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  Il campo di indagine del presente lavoro è l’impatto che la tecnologia informatica 
ha dispiegato sulla organizzazione della pubblica amministrazione.  
L’indagine è stata stimolata dagli importanti interventi legislativi di riforma 
organizzativa della pubblica amministrazione (Legge Anticorruzione del 2012, il Decreto 
Trasparenza del 2013, il Decreto Renzi-Madìa, in itinere) che hanno portato a una ulteriore 
dilatazione del principio di efficienza che la governa, nell’ambito della dimensione ormai 
comunitaria in cui opera e di cui è parte. 
Il processo di informatizzazione della pubblica amministrazione ha delineato nuovi 
assetti organizzativi necessari anche per garantire il diritto del cittadino all’uso delle 
tecnologie informatiche nei rapporti con la pubblica amministrazione, introdotto nel nostro 
ordinamento con l’art. 3 del Codice della Amministrazione Digitale (D. Lgs.vo 7 marzo 
2005, n. 82), in funzione del quale lo stesso CAD prevede alcune disposizione 
organizzatorie di carattere generale. 
  Tali assetti organizzativi nuovi non devono, però, essere considerati come un punto 
fermo e traguardo definitivo, ma solo come una tappa di passaggio ulteriore 
dell’inarrestabile percorso dell’amministrazione pubblica dell’era informatica. 
  Infatti, la peculiarità specifica della organizzazione della pubblica amministrazione 
informatizzata è il continuo mutamento dei suoi apparati che partecipano ormai di quella 
dinamicità tradizionalmente considerata qualità essenziale dell’attività amministrativa.  
  Ciò è dimostrato dalle istanze di trasparenza, tipicamente rivolte verso ciò che ha 
capacità di muoversi e di trasformare la realtà giuridica e non verso ciò che è passivo e 
statico, espresse, pertanto, anche verso i meccanismi organizzatori della amministrazione 
pubblica, soddisfatte, a partire dall'art. 11 del Decreto Brunetta (D. Lgs.vo 27 ottobre 2009, 
n. 150), preceduto dalle disposizioni particolari del Piano Industriale della Pubblica 
Amministrazione contenuto nel terzo capo della L. 18 giugno 2009, n. 69, e, ora, con la 
Legge Anticorruzione (L. 6 novembre 2012, 190), e con il Decreto Trasparenza (D. Lgs.vo 








  This work analyses the impact of technology on the organization of public 
administration. It was prompted by the last Reform Acts (Anti-Corruption Act, in 2012, 
Transparency Act, in 2013, Decreto Renzi-Madìa, in  2014) which aim to harmonize the 
current Italian standards of bureaucratic efficiency with those of the European Union.  
          I focused on the digitization effects for a new organization of public administration, 
necessary to ensure the citizen's right to the use of information technology in dealing with 
the public administration, introduced Code of Digital Administration (March 7, 2005 , n . 
82 ). 
 This new organization of the public administration should be regarded as an 
evolving process with the same dynamism historically considered the defining feature of the  
administrative activity. 
This is proved by the application of transparency directives, which typically consider 
the intrinsic transformation abilities of the administrative activity, to the public 
administration organization (Acts: June 18, 2009 n. 69 - Public Administration Business 
Plan; October 27, 2009, n. 150 - Decreto Brunetta; November 6, 2012, n. 190 - Anti-
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1. L’organizzazione, il diritto amministrativo e il rapporto con le altre scienze. 
 
  Nell’intraprendere un’analisi di studio e un percorso di ricerca inerente 
all’organizzazione della pubblica amministrazione, una prima necessità metodologica 
affinché l’indagine sua condotta nell’ambito strettamente giuridico1, è marcare i confini  
rispetto alle altre discipline che si interessano, ma sotto altre prospettive, dello stesso 
oggetto, delle quali, il diritto amministrativo deve tener conto per poter giungere a 
conclusioni interpretative più adeguate e rigorose.  
                                                          
1 Già Santi Romano affrontava la problematica in  Corso di diritto amministrativo, Padova, 1930, pp. 17-20, e  
Giannini nelle sue Lezioni di Diritto Amministrativo, Milano 1950, pp. 45-52; Rescigno G.. U., Il giurista 
come scienziato, in Diritto Pubblico, 2003, 2, pp. 833-864, che descrive il giurista, intendendo per tale colui 
che riflette sul diritto, come co-legislatore in quanto nel descrivere il diritto contribuiscono a crearlo, e come 
scienziato in quanto studioso dei comportamenti umani, e ritiene imprescindibile l’attenzione  alle altre 
discipline in quanto sono l’ambiente entro il quale il giurista colloca le sue riflessioni non l’oggetto delle sue 
riflessioni al cui centro rimane l’esperienza giuridica. “E’ però uno scienziato dal triste destino. E’ molto raro 
che le sue opere vengano conosciute al di fuori del ristretto ambiente dei suoi pari e di quelli che 
professionalmente se ne avvalgono. (…) La scienza giuridica non è cumulativa, non ci sono punti fermi che 
non vengono più rimessi in discussione e che vengono sempre più accresciuti: si ricomincia sempre da capo” 
(p. 864); Guastini R., Componenti cognitive e componenti nomopoietiche nella scienza giuridica, in  Diritto 
Pubblico, 2004, 2, pp. 927-938, che evidenzia l’omogeneità ontologica tra la scienza giuridica e il suo oggetto 
“la scienza giuridica è un discorso che ha ad oggetto nulla più che un altro discorso”, in linea con gli 
insegnamenti di Bobbio, tanto che si può assistere all’osmosi “ tra il meta-linguaggio della scienza e il suo 
linguaggio oggetto, tra il discorso dei giuristi e il discorso del legislatore”, e il giurista stesso plasma il diritto 




   L’organizzazione della pubblica amministrazione, infatti, costituisce un fatto2 e, in 
quanto tale, è presa in esame dai politologi, dagli economisti, dai sociologi, dagli psicologi, 
e ognuna delle rispettive scienze offre costantemente al diritto amministrativo elementi 
degni di essere giuridicizzati, di essere investiti cioè di valenza giuridica, assumendo rilievo 
per l’ordinamento, perché diventano il contenuto di norme giuridiche da applicare e 
interpretare. 
   E’, dunque, inevitabile, arrivare a una osservazione omnicomprensiva, tale da 
consentire una migliore cognizione del fenomeno studiato anche sotto l’aspetto giuridico, 
arrendendosi all’evidenza che anche qui “la conoscenza si annidi negli spazi o nelle 
connessioni tra le varie discipline” 3. 
                                                          
2 Giannini M.S., Lezioni di diritto amministrativo, Milano 1950, pp. 8-9, nel quale evidenzia che, per lungo 
tempo, in realtà, la scienza del diritto amministrativo aveva trascurato di approfondire la tematica della 
organizzazione quale “funzionamento dei poteri nei loro rapporti interni”, non avendo maturato la 
consapevolezza della sua rilevanza giuridica “quasi affascinata dall'aspetto più appariscente della 
normazione giuridica, quello della regolazione dei rapporti giuridici fra soggetti (regolazione 
intersoggettiva)” (p.13). Cfr. anche Casini L., “L’organizzazione e la scienza del diritto amministrativo”, in 
Torchia L., Chiti E., Perez R., Sandulli A. (a cura di ), La scienza del diritto amministrativo nella seconda 
metà del XX secolo, Napoli 2008, pp. 339-357, dove si periodizzano gli studi sulla organizzazione 
amministrativa in tre stagioni: quella della “genesi e diffusione”, del ventennio 1950-1970, durante il quale si 
prende coscienza  che l’organizzazione è un elemento imprescindibile per capire il diritto amministrativo e si 
distinguono,  a partire dagli studi di Giannini e Amorth, anche quelli di Virga, Nigro, che individua una 
corrispondenza tra il concetto di organizzazione e il concetto di funzione, e Berti, che porta alle estreme 
conseguenze la continuità tra organizzazione e attività tanto da ricondurre anche il procedimento 
amministrativo in ambito organizzativo, e, infine, si sviluppa il filone della produzione manualistica con 
Sandulli e Alessi; quella della “maturità”, del ventennio 1970-1990, caratterizzato da una ormai elevata 
attenzione per la organizzazione e da una analisi differenziate tra quella statale, regionale e locale, durante il 
quale si distinguono gli studi di Cassese e Guarino;  quella della “differenziazione” che affronta l’ipertrofia 
normativa riformista e la tematica della integrazione europea.    
3 Gardner H., Cinque chiavi per il futuro, Milano 2014, p. 53. esprime tale concetto a conclusione della analisi 
della intelligenza disciplinare che rappresenta uno dei cinque tipi di intelligenza di cui l’uomo avrà bisogno di 
sviluppare nel futuro - nel quale abilità sinora facoltative diventeranno necessarie e imprescindibili - accanto 
alla intelligenza sintetica (da attivare per combinare e comprendere e far comprendere organizzandola 
proficuamente la grande quantità di dati in circolazione derivanti dall’opera dell’intelligenza disciplinare e 
creativa), creativa (da attivare nel campo della innovazione, per produrre nuove idee, ma anche nuovi 
interrogativi e risposte originali, tali da migliorare ancora e sempre più computer e robot il cui livello di 
sofisticazione sembra aver raggiunto il livello massimo), rispettosa (necessaria in un mondo in costante 
interconnessione che richiede tolleranza delle diversità), ed etica (che attiva il senso di responsabilità nel 
ricoprire il proprio ruolo sociale e lavorativo, consentendo a chi è dotato di tale intelligenza di lavorare 
trascendendo il proprio interesse egoistico e tendendo a migliorare anche il destino degli altri). Mentre i primi 
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   Tra le diverse scienze si instaura un rapporto circolare servente che porta l’una 
verso l’altra e in cui le une forniscono materiale di ispirazione al diritto amministrativo al 
quale chiedono di ricevere, per le loro conclusioni, la veste sacra dell’imperatività derivante 
dalla giuridicizzazione, mentre la scienza giuridica si alimenta grazie alle altre scienze e 
arricchisce i suoi strumenti ermeneutici a garanzia della effettività e dell’efficacia della 
produzione normativa.    
  Non è una semplice coincidenza che Max Weber (1864-1920), sia passato alla storia 
del pensiero come giurista, economista e sociologo. Anche Lorenz von Stein (1814-1890), 
padre della scienza dell’amministrazione, è classificato contemporaneamente come giurista, 
economista, storico, filosofo, psicologo4. Sul fronte italiano, Gian Domenico Romagnosi 
(1761-1835), fu oltre che grande giurista, filosofo e, addirittura, fisico. 
   D’altro canto, i confini ravvicinati tra le stesse scienze che si occupano della 
pubblica amministrazione hanno una giustificazione lontana nel tempo, allorquando tutte 
erano ricomprese nella filosofia morale della quale si riteneva che l’oggetto principale fosse 
la giustizia, e che, quindi, si occupava di tutto ciò che riguardasse la condotta umana, come 
il diritto, la politica, l’economia, l’etica. 
   Il famoso monito “silete theologi in munere alieno”, proferito dall’italiano Alberico 
Gentili – avvocato e professore di diritto civile a Oxford, ma anche uno dei progenitori del 
diritto internazionale – quale emblema dell’aconfessionalità che deve caratterizzare il 
giurista nel momento in cui si considera il diritto come frutto della ragione umana e non più 
come effetto della partecipazione dell’uomo alla ragione divina, si sollevò solo con 
l’affermarsi del giusnaturalismo laico dei secoli XVII-XVIII, che sosteneva la laicità del 
diritto o legge naturale descrivendola come la regola naturale contenuta nella ragione umana 
a condizione che la ragione sia retta. 
   Questo richiamo al passato, talmente intriso di eticità, non è così anacronistico se si 
considera che la Legge Anticorruzione5 impone alle pubbliche amministrazioni di curare la 
                                                                                                                                                                                  
tre tipi di intelligenza interessano le forme del conoscere, e operano, quindi sul piano delle competenze, gli 
ultimi due tipi operano sul piano relazionale, in quanto si muovono nella sfera dei rapporti che ciascuno 
instaura con gli altri, enfatizzando il modo di pensare e agire, e, perciò, sono assai importanti per 
l’organizzazione delle strutture come si vedrà oltre.    
4 Brunialti A., La scienza della pubblica amministrazione secondo L. Von Stein. Compendio del trattato e del 
manuale di scienza della pubblica amministrazione ad uso degli italiani, Torino, 1897. 
5 L. 6 novembre 2012, n. 190, Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e dell’illegalità 
nella pubblica amministrazione, art. 1, comma 11. Per uno studio approfondito della legge: Mattarella B.G., 
Pelissero M. (a cura di), La legge anticorruzione. Prevenzione e repressione della corruzione, Torino, 2013. 
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formazione dei dipendenti  sui  temi dell’etica, per incoraggiarli ad agire con rettitudine e 
integrità nell’esercizio delle loro funzioni pubbliche. Essa si pone a conclusione di 
un’intensa attività propulsiva avviata anche dal mondo accademico che ha rivitalizzato l’art. 
54 della nostra Costituzione e il suo convinto riferimento al valore tutto umano della 
“fedeltà”, con la quale tutti i cittadini devono approcciarsi anche alle istituzioni della 
Repubblica, e all’altrettanto valore tutto umano dell’“onore”, che, in aggiunta al dovere di 
fedeltà valido per tutti i cittadini, deve invece caratterizzare il comportamento, in 
particolare, di quelli di loro “cui sono affidate funzioni pubbliche” 6.      
   Tali prescrizioni normative dimostrano che i valori umani permeano anche la 
dimensione strettamente giuridica della vita sociale, la cui realtà dovrebbe sempre essere 
descritta e studiata, onde evitarne l’inaridimento, partendo da essi, ossia ponendosi nella 
prospettiva di rinvenire un valore umano nel centro vitale di ogni istituto. 
 Col tempo lo studio delle scienze pratiche non solo si distaccò dalla teologia e dalla 
morale, ma, con l’eccezione di alcuni illuminati studiosi, per ciascuna reclamò la assoluta 
autonomia e indipendenza dalle altre, e addirittura l’autonomia tra branche di una stessa 
disciplina. 
  Per la scienza del diritto amministrativo7 sono fondamentali le convinzioni di 
Orlando, orientate verso una rigorosa depurazione e separazione tra il diritto e le discipline a 
                                                                                                                                                                                  
Per gli studi che hanno anticipato la legge: Merloni F., Vandelli L. (a cura di), La corruzione amministrativa. 
Cause, prevenzione e rimedi, Firenze, 2010; Vandelli L. (a cura di), Etica pubblica e buona amministrazione. 
Quale ruolo per i controlli?, Milano 2009; Mattarella B.G., Le regole dell’onestà. Etica, politica, 
amministrazione, Bologna, 2007.      
6 Come attestano le osservazioni di Mattarella B.G., in Le regole dell’onestà, op. cit., pag. 8: “Spetta agli 
studiosi di diritto pubblico dedicare al tema dell’etica pubblica quell’attenzione che finora, in Italia, essi le 
hanno negato. E’ uno dei danni del «metodo giuridico», affermatosi nella relativa scienza più di un secolo fa: 
esso imponeva l’acritica accettazione del dato normativo da parte del giurista e, quindi, l’attenzione per 
l’ontologia piuttosto che per la deontologia; richiedeva la purezza dell’analisi giuridica e, quindi, la rinuncia 
a temi nei quali la scienza del diritto deve confrontarsi con altre scienze sociali.”   
7 Per le ricostruzioni storiche sulla nascita del diritto amministrativo si rinvia a  Cassese S., Il diritto 
amministrativo. Storia e prospettive, Milano 2010; Melis G.., Storia dell'Amministrazione italiana 1861-1993, 
Bologna 1996,e Fare lo Stato per fare gli italiani, Bologna 2014, dai quali emerge come i protagonisti della 
fase genetica del diritto amministrativo, nel corso della propria vita, rivestivano le seguenti posizioni: 
amministratori pubblici, giudici, studiosi, professori, politici. “Come amministratori essi avevano esperienza 
diretta del fenomeno nuovo dell’amministrazione. Come giudici stabilivano regole e criteri di azione della 
amministrazione. Come studiosi sistemavano organicamente leggi e regolamenti amministrativi ordinandoli in 
un corpo armonico e stabilendo i principi ai quali tali testi sottostavano. Quali professori, infine, facevano 
opera di divulgazione e formavano nuovi amministratori. Quando erano politici, poi, contribuivano alla 
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esso contigue8. Anche Santi Romano concludeva che “si può facilmente desumere che non 
sembra conforme ai criteri con cui deve individuarsi una scienza intromettere nella 
trattazione di diritto amministrativo indagini proprie di altre scienze che sopraffarebbero e 
improprierebbero quelle giuridiche”9. 
   Tuttavia, allo stato attuale, le frontiere tra le diverse scienze che, da angoli visuali 
differenti studiano l’organizzazione della pubblica amministrazione, si possono ritenere 
aperte e unite nella responsabilità convergente di portare verso la crescita e lo sviluppo, in 
un contesto in cui i processi sociali, economici ed istituzionali, collegati tra loro, a sistema, 
                                                                                                                                                                                  
redazione delle leggi amministrative che avrebbero eseguito, giudicato, studiato, insegnato. Si preoccupavano 
anche di ordinare i criteri di azione dell’amministrazione e le regole in forma sistematica per dare una guida 
al cittadino e alla stessa amministrazione. (…) La versatilità, insieme con l’assenza di barriere tra un mestiere 
e l’altro, faceva  di esse una componente essenziale della classe dirigente. (…) Il diritto amministrativo 
dunque è nello stesso tempo prodotto della storia e della cultura. I protagonisti della sua vicenda erano non 
meno costruttori della sua storia che della sua tradizione. (…) La ragion d’essere propria del diritto 
amministrativo va cercata nella acquisizione di una posizione costituzionale da parte dell’alta burocrazia e 
nel riconoscimento di quello amministrativo come potere autonomo dal potere governativo.” (Cassese, p. 135-
140).  
8 Verso la fine dell’ottocento, Orlando, seguito poi da Romano, Ranelletti e Cammeo, fu iniziatore, nello stato 
monoclasse italiano, del movimento rinnovatore che si suole definire “del metodo giuridico” – che in Italia 
assunse poi il nome di “scuola giuridica nazionale” –  che investì tutte le scienze giuridiche sulla scia della 
pandettistica tedesca, che, in ambito pubblicistico, originò la scuola tedesca di diritto pubblico. Il metodo 
giuridico portava  avanti l’idea di una teorizzazione del fenomeno giuridico puro, anche se in Italia non si 
giunse all’esasperazione del dogma astratto come in Germania, che, ebbe il merito, comunque, di elaborare 
“monumentali teorie” quali la teoria del negozio giuridico e delle obbligazioni. Giannini M.S., op.cit., p. 50; 
Giannini M.S., Il pubblico potere. Stati e amministrazioni pubbliche, Bologna, 1986, pp. 46-52; Romano-
Tassone A., Metodo giuridico e ricostruzione del sistema, in Diritto Amministrativo – Rivista trimestrale, 
1/2002, pp. 11-21, dove si evidenzia che il punto di maggiore criticità del metodo orlandiano è “il controverso 
rapporto tra la giurisprudenza e le altre scienze dello Stato, che si volevano fondamentalmente irrilevanti ai 
fini del discorso giuridico, mentre esse appaiono invece necessarie ad offrire al giurista un quadro completo e 
realistico dell’oggetto stesso della sua indagine” (p. 13); e si ricollega la crisi del metodo giuridico – con 
l’immissione, nell’ambito del giuridicamente rilevante, di valori nuovi ed eterogenei, che non sono altro che i 
valori dell’esistenza ai quali la scienza si apre – alla eclissi dello stato accentratore, in funzione 
dell’affermazione del quale il metodo era stato introdotto, senza omettere di lamentare la “tendenziale 
frammentazione dei discorsi dei giuristi” giuspubblicisti, con rinuncia alla prospettiva sistematica di 
inquadramento degli istituti, la qual rinuncia è “un tributo eccessivo (anche perché non necessario) alle pur 
legittime aspirazioni ad una giurisprudenza più vicina alla realtà, o – se si vuole – meno astratta e inaridita”  
(p. 15-16). Travi A., Il metodo nel diritto amministrativo e gli altri saperi, in Diritto Pubblico, 2003, 2, pp. 
865-885 
9 Romano S., Corso di diritto amministrativo, op. cit., p. 20. 
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“determinano molteplici connessioni che trascendono gli Stati e i singoli gruppi, ed una 
nuova dimensione integrata nella quale gli accadimenti di ogni singola parte rilevano 
immediatamente per l’insieme, che a sua volta reagisce e li ricondiziona in un interrotto 
processo circolare.”10 
 Nell’ambito della periodizzazione degli studi giuridici sulla organizzazione11 si 
evidenzia che, nella fase della genesi, la scienza giuridica di diritto amministrativo, pur 
rimanendo essenzialmente nel suo stesso alveo guarda alla scienza dell’amministrazione; 
nella fase della maturità si sviluppa un dialogo continuo con il diritto costituzionale e nasce 
anche un’attenzione verso l’aziendalistica; “ma è nella fase della differenziazione che si 
determinano gli intrecci più complessi, sia sotto il profilo giuridico, con il diritto 
comunitario e internazionale, costituzionale, privato e commerciale, sino al penale, sia 
sotto quello interdisciplinare, con l’economia, l’aziendalistica, la sociologia”12. 
  Quanto sin qui detto offre lo spunto per andare a cercare quali siano gli intrecci 
concettuali tra il diritto amministrativo e le altre scienze sociali, e in che termini queste, pur 
conservando la loro autonomia, influenzino, ponendosi come piani inclinati le une verso le 
altre, l’opera normativa e interpretativa, arrivando a contaminare la dimensione strettamente 
giuridica dell’organizzazione della pubblica amministrazione, secondo anche 
l’insegnamento di Zanobini secondo il quale “la ricerca scientifica non può essere 
puramente speculativa e fuori dalla realtà sociale che costituisce il contenuto del diritto.”13   
                                                          
10 Chiti M.P., Diritto amministrativo europeo, Milano 2011, p. 140.  
11 Cfr. nota n. 2. 
12Casini L., L’organizzazione, op. cit., p. 358, che prosegue “L’interdisciplinarietà e, soprattutto, i forti 
intrecci con il diritto civile e commerciale, da un lato, e il diritto  comunitario e internazionale, dall’altro, 
possono così costituire un importante ausilio per battere anche nuovi percorsi di indagine: sembra allora 
forse giunto il momento di intraprendere studi che possono formare un inquadramento teorico generale e 
porre solide basi concettuali utili non solo a orientare le riflessioni della scienza giuridica, ma anche a 
indirizzare le scelte del legislatore e l'interpretazione giurisprudenziale.” Sul tema si veda anche Cocconi M., 
La scienza del diritto amministrativo e l’utilizzo delle altre scienze sociali, in Torchia L., Chiti E., Perez R., 
Sandulli A., (a cura di), La scienza del diritto amministrativo nella seconda metà del XX secolo, Napoli, 2008, 
pp. 269-306. 
13 Come riferisce Cassese S., Il diritto amministrativo: storia e prospettive, Milano, 2010, p. 452 che esprime 
la  necessità che entro i confini dello stesso diritto amministrativo non vi deve essere una separazione tra studi 
teorici e studi applicativi. “Ora il diritto amministrativo è ricchissimo di problematiche, ma disattento al 
sistema e al metodo. Per cui ogni argomento è studiato separatamente dagli altri e non vi è scambio tra teoria 
e studi applicativi, con la conseguenza che la prima diventa astratta, i secondi si muovono senza la guida che 
può essere assicurata dall’intelaiatura di fondo”. 
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  La scienza della amministrazione è quella che più di tutte le altre scienze sociali si 
confonde con lo studio del diritto amministrativo, contribuendo ad una maggiore 
comprensione della realtà della pubblica amministrazione. 
   Infatti, la scienza dell’amministrazione ha sempre avuto come oggetto di indagine la 
stessa pubblica amministrazione che è anche l’oggetto del diritto amministrativo, ma, 
mentre il diritto amministrativo si interessa della pubblica amministrazione in funzione 
prescrittiva, la scienza dell’amministrazione avrebbe un compito descrittivo sotto il profilo 
politico, sociologico ed economico, ossia sotto l’aspetto non giuridico della pubblica 
amministrazione. 
   Questa semplice schematizzazione è la sintesi dei dibattiti14 che si sono susseguiti, 
sino alla prima metà del novecento, a partire dalla nascita della scienza 
dell’amministrazione,  che pacificamente viene fatta risalire all’opera di fine ottocento del 
tedesco  Lorenz von Stein15. 
                                                          
14
Infatti, furono numerosi gli studi che si svilupparono sul rapporto tra scienza del diritto amministrativo e 
scienza dell’amministrazione. Tra i più significativi si può ricordare, prima di tutto, lo studio condotto dal  
primo professore italiano di questa disciplina, il cui insegnamento fu attivato per la prima volta, nel novembre 
del 1875, presso la facoltà giuridica dell’università di Pavia, Ferraris Carlo Francesco, che poi divenne 
professore ordinario a Padova dal 1896 alla cattedra di Diritto Amministrativo e Scienza 
dell’Amministrazione. Tra i suoi scritti si possono menzionare: Le relazioni della scienza dell'amministrazione 
con il diritto amministrativo e la sua sede nel sistema delle scienze politiche, in Saggi di economia statistica e 
scienza dell'amministrazione, Torino/Roma, 1880, e La scienza della pubblica amministrazione: oggetto limiti 
e ufficio, Pavia 1898 (testi di difficile reperibilità, al pari di altrettanti saggi che suscitano interesse sul tema, 
come quello  del senatore De Vincenzi Giuseppe, Della scienza, delle leggi e in particolare della scienza della 
pubblica amministrazione, in Opere complete del senatore Giuseppe De Vincenzi, ristampa curata e annotata 
da Pannella G., I-V, Teramo 1912-1915; e i saggi della rivista La scienza e la tecnica dell’organizzazione nella 
pubblica amministrazione, tra i quali Harris,  I principi generali dell'organizzazione e l'organizzazione della 
pubblica amministrazione, 1956; Benvenuti, Scienza dell'amministrazione, diritto amministrativo e riforma 
della pubblica amministrazione, 1956; Taradel, Scienza dell'amministrazione e diritto amministrativo, 1957; 
Lessona, Scienza dell’amministrazione e diritto amministrativo, 1957).  
15
Giannini M.S., Lezioni, op.cit., pp. 51-52, evidenziava che la scienza dell’amministrazione “cadde in 
discredito, e da noi anche nell’oblio”, in quanto accomunava nozioni di sociologia e di scienza 
dell’organizzazione, delle quali, l’una non era coltivata in Italia, l’altra, era da considerare più una tecnica che 
una scienza, avendo come scopo la razionalizzazione del lavoro delle imprese degli uffici (tanto che era 
ritenuta possibile rimedio ai mali sociali), e avendo tre principali oggetti di studio: le prestazioni di lavoro 
(scelta del personale e suo trattamento), i beni, la documentazione (e la sua conservazione); oltre allo studio 
delle combinazioni tra queste tre componenti. Giannini, infine, riteneva, comunque, molto utile che “anche da 
noi lo studio di questa disciplina fosse introdotto; tutti i nostri apparati amministrativi sono infatti organizzati 
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   Stein16 fu il primo a enfatizzare la connessione fra la società e lo stato, il quale, 
all’epoca, era stato di polizia17, destinato da lì a poco a finire completamente il suo 
cammino, per essere soppiantato dallo stato liberale che, come noto, restava pur sempre 
autoritario, ma in base a una legge giustificatrice18. 
   Dagli anni sessanta del novecento si sviluppa, poi, una moderna scienza 
dell’amministrazione grazie agli stessi amministrativisti, incoraggiati a ciò anche da  
Giannini  che sosteneva che “sarebbe molto utile che anche da noi lo studio di questa 
disciplina fosse introdotto; tutti i nostri apparati amministrativi sono infatti organizzati in 
modo incredibilmente grossolano e in questo sta la ragione di quel gravissimo 
inconveniente sempre deprecato ma mai seriamente affrontato, detto buracratismo.”19. Gli 
amministrativisti, dunque, tra i quali, in primo luogo, Cassese20, nello studio della 
organizzazione  sono andati oltre la semplice  ricostruzione giuridico-dogmatica degli 
istituti, favorendo l’eliminazione dei confini tra gli aspetti giuridici e quelli non giuridici 
della scienza dell’amministrazione. 
  Non sono di minore interesse gli apporti forniti al diritto amministrativo dalla 
sociologia, e, segnatamente, dalla sociologia della organizzazione21, che si interessa di tutte 
                                                                                                                                                                                  
in modo incredibilmente grossolano, e in questo sta la ragione di quel gravissimo inconveniente sempre 
deprecato ma mai seriamente affrontato, detto burocratismo” (p. 52). 
16L’opera di Stein fu importata in Italia da Brunialti A., La scienza della pubblica amministrazione, op.cit..   
sul quale interessanti letture in  Melis G.., Fare le Stato per fare gli italiani, Bologna 2014. 
17In estrema sintesi, Giannini, op. cit., pp. 46-47, spiega che gli antenati delle pubbliche amministrazioni sono 
da ricercare negli uffici pubblici del diritto romano aventi attribuzioni patrimoniali, titolari, rispetto ai soggetti 
privati, di privilegi (iura fisci) che col tempo diedero vita a un diritto del fisco, il quale, nei secoli, aumentò di 
dimensioni sino ad assumere carattere di diritto speciale rispetto al diritto comune, evolvendosi, in alcune 
realtà, come la Germania, in diritto di polizia, senza che l’evoluzione sia potuta arrivare a compimento a causa 
della rivoluzione francese che portò a un diritto, non speciale, ma eccezionale, rispetto a quello comune, in 
quanto regolava l’attività dell’apparato amministrativo, e che poi divenne un ramo separato di diritto. 
18Giannini M.S., Il pubblico, op. cit., pp. 46-47. 
19 Giannini M.S., Lezioni, op. cit., p. 52. 
20 Cassese S., Il sistema amministrativo italiano, Bologna, 1983, L’ideale di una buona amministrazione,  
Napoli, 2007.  
21Bonazzi G., Come studiare le organizzazioni, Bologna, 2006, ristampa 2012; D’Amico R., L’analisi della 
pubblica amministrazione. Teorie, concetti e metodi. Vol I di La pubblica amministrazione e la sua scienza, 
Milano, 2007; Bonazzi G., Storia del pensiero organizzativo, Milano, 2008; D’Albergo E., Sociologia della 
riorganizzazione amministrativa, Milano 1991. Tra gli studi di psicologia: Alvesson M. e Berg P.O., 




le organizzazioni, non solo di quelle organizzate formalmente, ma di qualunque fenomeno 
organizzativo, come la famiglia, e come qualunque aggregazione tra più soggetti che 
intendono perseguire un comune fine e svolgere insieme una certa attività. 
   Gli studi sociologici evidenziano che tutta la vita sociale del singolo si svolge 
dentro un sistema di varie organizzazioni nei cui confronti uno stesso soggetto ricopre ruoli 
diversi, nel senso che, se, per esempio, rispetto a una organizzazione, egli si colloca tra i 
semplici fruitori della sua specifica attività, rispetto a una diversa organizzazione, si colloca 
tra i soggetti che concorrono a formarne la volontà. 
   Il singolo, inoltre, insieme agli altri soggetti che si rapportano a una certa 
organizzazione concorre a creare quel rapporto di reciproco condizionamento tra 
organizzazioni e soggetti, che si sostanzia nella capacità delle prime di imporre regole e 
procedure ai secondi, e nella corrispondente capacità di questi di modificare le 
organizzazioni con cui entrano in rapporto o di dare un impulso a tal fine. 
   Tale rapporto di condizionamento tra organizzazione e soggetti è definibile esterno, 
e si esplica tanto con riferimento alla struttura dell’organizzazione, quanto con riferimento 
alla sua attività. 
  Va, infatti, sottolineato che l’organizzazione si declina tanto con la struttura che 
deve essere organizzata, e assurge ad apparato, andando a individuare l’aspetto statico 
dell’organizzazione; quanto con l’attività che deve anch’essa essere organizzata, secondo 
specifici iter procedurali, andando a delineare l’aspetto  dinamico dell’organizzazione.   
   Anche tra questi due aspetti si pone un rapporto di reciproco condizionamento, che 
potremo definire interno. 
   L’organizzazione riferita all’attività, infatti, origina processi organizzativi in grado 
di attivare modifiche all’assetto strutturale organizzativo esistente: una attività ben 
organizzata porterà alla semplificazione procedurale con eliminazione di fasi alle quali 
erano preposti appositi componenti strutturali di cui si potrà fare a meno, e viceversa, una 
attività inadeguatamente organizzata contemplerà dei passaggi procedurali superflui ai quali 
preporre appositi elementi strutturali, che ingigantiranno l’apparato. 
   Ma, è altrettanto vero che la struttura in sé potrà portare a modifiche delle 
procedure, in meglio o in peggio, a seconda che la struttura stessa sia bene organizzata o 
male organizzata, semplificando o aggravando lo svolgimento dell’attività, con contrazione 
o espansione degli iter procedurali. 




2. Il reciproco condizionamento tra l’apparato e l’attività della pubblica 
amministrazione: efficienza ed efficacia. 
 
Un ulteriore passaggio utile a delineare i confini dell’indagine dedicata alla 
organizzazione, ossia al “modo in cui l’amministrazione è strutturata al suo interno”22, è 
stabilire in che rapporto essa stia con l’attività.  
La concezione dominante dell’organizzazione amministrativa la considera 
espressione degli “apparati pubblici nella loro staticità, esclusi gli aspetti dinamici del 
fenomeno amministrativo, che si ascrivono all’attività (…)”23, ma occorre verificare in che 
termini tale concezione sia ancora aderente alla realtà. 
Infatti, la componente strutturale della pubblica amministrazione subisce continue 
modifiche a causa della immanente funzionalizzazione della sua attività verso il fine 
stabilito dalla legge, ossia l’interesse pubblico di volta in volta individuato24, secondo il 
principio di legalità di cui all’art. 97 della costituzione. 
   La funzionalizzazione dell’attività della pubblica amministrazione, l’essere, cioè, 
l’attività amministrativa servente rispetto all’interesse pubblico, necessita di processi 
organizzativi specifici: occorre cioè che l’attività, funzionalizzata, in quanto vincolata al 
fine pubblico, sia, dunque, anche organizzata in un susseguirsi logico di azioni che vanno 
poi a riempire i singoli tipi procedimentali. 
   Ma questa attività organizzata25 necessita di una certa organizzazione di risorse 
umane e strumentali, e richiede che la stessa struttura composta da elementi umani e 
                                                          
22 Cassese S., Il sistema amministrativo italiano, Bologna 1983,  p. 86 
23 Cassese S., op.cit., p.87. Che nell’invitare ad approfondire maggiormente l’attività-funzione, sottolineava 
che “Il disegno organizzativo, in altri termini, è sovente configurato, più che in rapporto agli obiettivi (le 
funzioni), in rapporto ai bisogni del personale addetto agli uffici”, ciò che ora non è più. 
24Spunti in tal senso sono offerti da Merloni F., Uniformità e differenziazione nel Titolo V della Costituzione, in 
P. Piras (a cura di) Uniformità e differenziazione. Regole e diritti nei sistemi multilivello, Cagliari, 2010, pp. 
27-37.   
25Berti G., La pubblica amministrazione come organizzazione, Padova 1968, “anche nel procedimento può 
intravvedersi, più che come substrato, come componente di base,  un fenomeno di organizzazione, tanto più 
degno di attenzione questo, quanto più il procedimento, non limitandosi a svolgersi secondo contatti tra 
organi di uno stesso ente, implichi il superamento dei confini determinati dalla personalità di quest’ultimo, e 
coinvolga così il concorso, nel proprio ambito, di una pluralità di uffici appartenenti a soggetti giuridici 
distinti”  (pag. 12); “organizzare non …(è)  solo prevedere delle autorità ma distribuire le competenze e 
attraverso queste penetrare nella attività sino a stabilirne gli scopi”. (pp 29-30); “Ove si pervenga a fissare 
questo momento organizzatorio di generale ricorrenza si potrà comprendere come esso informando una larga 
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materiali, sia funzionalizzata, e sia, cioè, anch’essa servente rispetto allo stesso fine 
pubblico26. 
  Entrambi gli elementi della pubblica amministrazione, apparato e attività, devono 
concorrere a dare risposta ai bisogni della collettività alla quale si rivolgono e per servire la 
quale ciascuna pubblica amministrazione è stata contemplata nell’ordinamento. 
   Questa unicità di fine dell’apparato e della attività della pubblica amministrazione e 
questo loro strettissimo legame27, porta a riconsiderare l’efficienza e l’efficacia come 
concetti che possono essere sintomatici l’uno dell’altro, pur restando, l’uno, proprio e 
specifico dell’aspetto strutturale e organizzativo in senso stretto, e, l’altro, proprio della 
attività, così come si desume dal testo dell’art. 1 della L. 7 agosto 1990, n. 241, quando 
statuisce che l’attività amministrativa è retta, tra gli altri, dal criterio di efficacia28. 
                                                                                                                                                                                  
parte della vita e quindi della dinamica della pubblica amministrazione caratterizzi e permetta di spiegare 
fenomeni o istituti apparentemente vari ponendo in luce soprattutto la comune radice. Intendiamo alludere 
intanto al procedimento che,  da un punto di vista sostanziale costituisce una sintesi organizzatoria” (p.40); 
“L’organizzazione è un valore capace di calamitare intorno a se stesso materie o istituti che secondo altra 
dottrina ne sarebbero separati. Nessuna preclusione di ordine logico opera invero nel seno di allontanare la 
possibilità di ricondurre la stessa attività amministrativa al momento organizzatorio” ( p.41). 
26 Nigro M., Studi sulla funzione organizzatrice della pubblica amministrazione, Milano 1966, dove ritiene che 
“come complesso di mezzi per la cura degli interessi generali, l’organizzazione è modellata sugli interessi che 
deve curare, e quindi necessariamente dipende, nella sua concreta configurazione, dal tipo di interessi che 
sono considerati  (che valgono) come generali. Il sistema degli interessi (dai più generale – e politici – a 
quelli settoriali o di raggio ancora più ristretto) – o, che è lo stesso, dei fini del gruppo (perché i fini non sono 
che la consapevolezza degli interessi) esprime la sua massima ed immediata validità (vigenza) nel pretendere 
una propria organizzazione, un’organizzazione che sia idonea a concentrarli e ad attuarli. (…) Già sotto 
questo profilo, la strumentalità dell’organizzazione non rappresenta un passivo ed esteriore asservimento di 
essa all’attività sostanziale di soddisfazione dei fini  e degli interessi , ma è partecipazione attiva, 
cooperazione al movimento, avvio del movimento alla direzione scelta: la decisione organizzativa si rivela, 
quindi, necessariamente come decisione d’indirizzo dell’attività.” (pp. 117-118).     
27 Nigro M., Studi, op. cit., pp. 122-123, dove  riferisce che la distinzione netta fra organizzazione e attività è 
stata posta dalla dottrina tedesca e da Zanobini , mentre “sono invece, come sappiamo, due facce della stessa 
moneta, due profili (due modi di essere) dello stesso sistema di istituzione e di regolazione di strumenti edi 
rapporti idonei a consentire il raggiungimento di determinati fini. Questa situazione di contiguità (…), 
continuità, fra i due settori rende grave il problema di porre concretamente il confine fra di essi”.   
28Anche se poi, l’art. 3bis, della L. 241/90, rubricato “Uso  della telematica”, aggiunto dalla L. 11 febbraio 
2005, n. 15,  riferisce testualmente il termine efficienza alla attività: “Per conseguire maggiore efficienza   
nella   loro  attività,  le  amministrazioni  pubbliche incentivano  l'uso  della  telematica,  nei  rapporti interni, 
tra le diverse amministrazioni e tra queste e i privati”.   
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   Si vuol dire che, di regola, non può esserci efficacia senza efficienza e viceversa, e 
che la sussistenza dell’una attesta quella dell’altra e ne è la stessa causa: l’amministrazione è 
efficace perché efficiente ed efficiente perché efficace; tanto più l’attività amministrativa è 
efficace, avvicinando i risultati conseguiti agli obiettivi prefissati, sino alla loro totale 
coincidenza, quanto più l’apparato pubblico di riferimento è efficiente, raggiungendo il 
massimo risultato possibile, oltre che nel più breve tempo possibile, in relazione a quella 
che è la sua struttura esistente in un dato momento, rispetto, cioè, alle risorse umane e 
strumentali disponibili, non necessariamente sfruttandole il meno possibile, come richiede 
l’economicità, se ciò dovesse andare a discapito della qualità del risultato, entro, comunque 
i limiti di spesa stabiliti29. 
   Tali considerazioni sono alla base di alcune sentenze del giudice amministrativo che 
riferiscono l’efficienza all’azione amministrativa, come lo stesso Consiglio di Stato - Sez. V, 
nella sentenza 31 luglio 2012, n. 4329, ove, prendendo in considerazione il rapporto tra gli 
istituti della mobilità e dello scorrimento delle graduatorie dei concorsi pubblici, conclude 
asserendo che “lo scorrimento delle graduatorie trova causa proprio nell’obiettivo di 
ridurre la spesa pubblica, evitando l’indizione di nuovi concorsi per il reclutamento del 
personale e contestualmente attua i principi di economicità ed efficienza dell’azione 
amministrativa, tenuto conto del costo e dei tempi per l’esperimento di procedure 
concorsuali, compresa la procedura di mobilità”. 
   Rispetto a quanto sin qui detto, tuttavia, nel corso dei processi riformatori può in via 
eccezionale ritenersi efficace, in quanto il risultato è prossimo all’obiettivo, l’attività di una 
pubblica amministrazione, non più in realtà, efficiente. In tal caso l’amministrazione 
                                                          
29Nigro M., Studi, op. cit., pp. 84-86, definisce l’efficienza, quale “principio implicito in qualsiasi 
comportamento razionale e quindi anche nel comportamento amministrativo, (…) la relazione fra ciò che si è 
fatto e ciò che si poteva fare e la relazione fra ciò che si deve fare e i mezzi di cui si dispone (idoneità a 
raggiungere il risultato voluto). Solo questa seconda relazione, che riguarda non i risultati dell’azione, ma il 
suo sviluppo, cioè proprio il comportamento amministrativo e può esprimersi in termini deontologici, 
interessa il diritto, e lo interessa sotto il profilo dinamico dell’adeguatezza al fine anche dei mezzi giuridici 
disponibili.  (…)  ce n’è abbastanza per concludere non solo che buon andamento ed efficienza sono la stessa 
cosa, ma anche che il risvolto giuridico di tali criteri sta nell’attribuzione di mezzi giuridici elastici, per 
consentire il miglior proporzionamento, al fine stabilito, dell’attività erogata. Sul piano giuridico, cioè, il 
criterio di efficienza si risolve in un principio di elasticità o puntualità dell’azione amministrativa ed è tale 
principio che l’art. 97 intende porre e salvaguardare con pieno valore giuridico quando assegna alle norme di 
organizzazione il compito di assicurare il buon andamento dell’amministrazione”. Cfr. anche Sciullo G.., La 
semplificazione dell’organizzazione, in Contieri A., Francario F., Immordino M., Zito A., L’interesse pubblico 
tra politica e amministrazione, Napoli 2010. 
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pubblica è paragonabile a un corpo che, pur malato, continua a lavorare, o appesantito, 
continua a correre: sappiamo che il destino è, dopo un progressivo affievolimento e 
rallentamento delle attività, la soccombenza, se non si provvede a una cura che rimetta in 
piedi o in linea, e senza la quale, dunque, a fronte di una amministrazione inefficiente anche 
l’attività non potrà che essere inefficace30. 
   Ma un’altra evenienza prospettabile durante le fasi di riforma della pubblica 
amministrazione potrebbe anche riguardare strutture in sé efficienti, pronte, cioè a porre in 
essere l’attività richiesta dalla legge, ma che la legge stessa abbia spogliato di funzioni le 
quali sono accorpate a quelle attribuite ad altri soggetti, o ritenute, col tempo, ripetizione di 
funzioni già affidate ad altri enti. Ed è questo il fenomeno che precede la qualificazione 
degli enti come inutili e che prelude alla loro soppressione, in quanto, seppur in forma, 
nessuna attività più giustifica la loro esistenza. 
   Ciò porta a soffermarsi meglio sul ruolo che l’attività ha nei confronti dell’apparato, 
in quanto ormai è l’attività a giustificare l’esistenza stessa della struttura e a segnarne il 
passo, tanto che essa deve assumere la forma ideale per consentire all’attività di esplicarsi 
efficacemente. 
   Sul punto rilevano certamente le discussioni senza fine sulla lotta alla burocrazia, 
intesa, in senso negativo, come ostacolo alle attività private e al loro libero esplicarsi, in 
quanto subordinate all’adempimento di una serie concatenata di azioni oggettivamente 
superflue rispetto allo scopo finale. Al riguardo, occorre subito sottolineare che una qual 
certa responsabilità non può non attribuirsi alle leggi, le quali sono per i cittadini e le 
imprese “una gabbia fitta e opprimente” 31, quando individuano complicati iter procedurali 
                                                          
30 Zito A., Interesse pubblico e strumenti organizzativi per la valutazione delle performance: il problema del 
miglioramento della efficienza e dell’efficacia delle pubbliche amministrazioni, in AA.VV., L’interesse 
pubblico tra politica e amministrazione, Napoli 2010, pp.73-84, “C’è da osservare peraltro che i due concetti 
vengono sovente adoperati, nell’universo del discorso giuridico, a mo’ di endiadi. Tuttavia l’efficacia e 
l’efficienza, pur presentando parentele ed affinità di famiglia, non sono dal punto di vista semantico sinonimi, 
perché essi assumono, nell’ambito della scienza che in via prioritaria li studia, ossia l’economia aziendale, un 
referente empirico parzialmente diverso. (...) La non coincidenza tra i due concetti è resa manifesta dal fatto 
che l’agire dell’impresa può ben risultare efficace, ma non efficiente. Tale ipotesi si realizza allorquando gli 
obiettivi sono stati raggiunti (ossia il bene è stato prodotto con soddisfazione da parte del cliente), ma 
attraverso un uso non ottimale delle risorse impiegate, ossia con un costo di produzione per unità di prodotto 
maggiore di quello che sarebbe stato possibile ottenere”, p. 74. 
31
 Mattarella B.G., La trappola delle leggi. Molte, oscure, complicate, Bologna 2011, p. 7, il quale osserva più 
in generale che “Il complesso delle leggi che ci governano può essere un ambiente confortevole e rassicurante 
o una gabbia stretta e scomoda, una trappola nella quale ci si può cacciare (…)”, e che propone come 
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amministrativi che, se si trovano a impattare, poi, con dirigenti timorati del verbo 
normativo, non saranno mai semplificati anche laddove la legge lasci loro dei margini.          
   In realtà, il problema è più generale e sta a monte, nel punto in cui si colloca l’idea 
stessa di diritto da cui tutto dipende, come evidenzia magistralmente Zagrebelsky, il quale 
spiega che l’idea di diritto può essere così “determinante che talora, dove è particolarmente 
viva e diffusamente accettata, si può persino fare a meno della <<cosa>> stessa, come 
avviene per la costituzione in Gran Bretagna (…). E, al contrario, dove non esiste o è 
dissolta in tanti rivoli che ciascuno alimenta a suo piacere, il diritto <<positivo>> si perde in 
una Babele di lingue incomprensibili l’una per l’altra e frastornante per il pubblico 
profano”32.   
   Si vuole sottolineare, pertanto, da subito, che giustamente la semplificazione non 
poteva che partire dall’opera riformatrice del legislatore, a tutela di quella parte della 
dirigenza e delle strutture amministrative che pur con tutta la buona volontà non potevano 
alleggerire oltre misura le procedure prestabilite, se non a rischio di incorrere, 
personalmente, in qualche tipo ordinamentale di responsabilità33.   
            Massima espressione di tale tendenza è l’art. 37, del D.L. 21 giugno 2013, n. 69, 
contenente disposizioni urgenti per il rilancio dell’economia, (convertito con modificazioni 
dalla L. 9 agosto 2013, n. 98), rubricato significativamente “zone a burocrazia zero”, a 
completamento della semplificazione procedimentale disposta a favore  dell’esercizio   delle   
                                                                                                                                                                                  
possibile soluzione all’inflazione legislativa il rimedio della codificazione, rifacendosi all’esperienza francese 
e statunitense, e a quella stessa italiana dei testi unici settoriali, di parte speciale del diritto amministrativo, 
“che hanno semplificato la vita a cittadini e operatori”, come quello sui beni culturali e del paesaggio, 
edilizia, enti locali, pubblico impiego (p. 189). Tali testi unici o codici, spesso, contengono anche validi 
principi generali che portano a cambiare il rapporto con la funzione giurisdizionale la quale non è più chiamata 
a enuclearli essa stessa dalla “confusione legislativa”, ma deve dare semplicemente loro puntuale applicazione 
così come già stabiliti dal legislatore. (p. 190). Il limite dell’esperienza italiana è rappresentato dal fatto che si 
tratta di “iniziative episodiche, non collegate tra loro e non inserite in un programma complessivo di riordino 
normativo” (p. 191). Ma anche Vandelli L., Psicopatologia delle riforme quotidiane, Bologna 2006, che 
cataloga in base alle patologie mediche i tratti negativi che possono contraddistinguere le leggi: legislazione 
autistica, ossessiva, presbite, schizofrenica, nevrotica, dissociata, dislessica, anoressica, logorroica. E, ancora, 
Sciullo G. (a cura di), La semplificazione nelle leggi e nell'amministrazione: una nuova stagione, Bologna 
2008.  Riflessioni sul rapporto tra efficienza e principio di legalità, in Pubusa A., Tendenze delle situazioni 
giuridiche soggettive nel diritto amministrativo, in Studi in onore di Maria Teresa Serra, Napoli 2007, pp. 
211-281, e anche Bettini R., Il principio di efficienza in scienza dell’amministrazione, Milano 1968, p. 82-83.  
32Zagrebelky G., Il diritto mite, Torino 1992, p. 3. 
33 Per una riflessione sulla burocrazia: Sorace D., Politici e burocrati nell’amministrazione locale, in 
Democrazia e diritto, 1976, pp. 783-812. Albrow M., La burocrazia, Bologna 1973 
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attività economiche, dall’art. 12 del D.L. 9 febbraio 2012, n. 5 (Disposizioni urgenti in 
materia di semplificazione e di sviluppo)34.   
   Tuttavia, va chiarito anche che, se la semplificazione dell’attività porta quasi 
sicuramente alla efficienza della struttura, a organizzazione invariata, in quanto è lo stesso 
identico soggetto, con la sua forma e il suo peso, che dovrà fare meno; non potrà mai 
avvenire, al contrario, che il solo alleggerimento della struttura porti alla efficacia 
dell’azione se l’attività non è al pari semplificata. Mentre, quindi, può esserci una 
semplificazione procedurale senza semplificazione strutturale, non può mai accadere il 
contrario, perché la semplificazione procedurale dell’azione deve o precedere o essere 
contestuale alla semplificazione strutturale.   
   Sul punto, ancor prima del processo di informatizzazione, si può prendere in 
considerazione quanto accaduto, a livello organizzativo, a seguito del rilancio, a opera della 
L. 15 maggio 1997, n. 127, dell’istituto della autocertificazione, che, introdotto, in realtà, 
sul versante dell’attività35, una trentina di anni prima, si era scontrato contro l’inerzia 
amministrativa. Ebbene, nel 2000, a un triennio circa dalla concreta applicazione delle 
regole sulla autocertificazione, si erano potuti registrare sorprendenti dati relativi alla 
riduzione dei certificati emessi e delle autentiche di firme effettuate, con conseguente 
importante sgravio funzionale delle pubbliche amministrazioni e automatica liberazione di 
risorse economiche e umane utili e disponibili per un diverso impiego36. 
                                                          
34 L’art. 12, D.L. 5/2012, prevede che le pubbliche amministrazioni possono stipulare convenzioni,  per   
attivare   percorsi   sperimentali   di semplificazione amministrativa  (per  gli  impianti  produttivi  e  le 
iniziative ed attività  delle  imprese  sul  territorio),  in  ambiti delimitati e a partecipazione volontaria, anche 
mediante deroghe alle procedure ed ai termini  per  l’esercizio  delle  competenze  facenti esclusivamente capo 
ai soggetti partecipanti, dandone  preventiva  ed adeguata informazione pubblica. L’art. 37, D.L. 69/2013, 
estende tali attività di sperimentazione a tutto  il  territorio nazionale, stabilendo che esse non sono soggette a  
limitazioni, se non quando sia necessario tutelare i principi  fondamentali  della Costituzione, (sicurezza, 
libertà e dignità  dell’uomo, utilità sociale, salute,  ambiente, paesaggio, patrimonio artistico e culturale), fatta 
salva la loro pubblicità nei siti istituzionali dei “soggetti sperimentatori”. Nella sostanza, per tali attività,  il 
rilascio  delle autorizzazioni di  competenza  è sostituito  da  una  comunicazione dell’interessato ed esse non 
sono soggette a controllo. Le  pubbliche  amministrazioni  sono  tenute  a pubblicare nel proprio sito  internet  
istituzionale  l’elenco  delle attività soggette  a  controllo. Di fatto ciò avviene in una sezione denominata dalle 
amministrazioni nei loro siti, appunto, “burocrazia zero”. 
35Infatti, la menzionata L. 127/97 è intitolata “Misure urgenti per lo snellimento dell’attività amministrativa e 
dei procedimenti di decisione e di controllo”. 
36Si veda Gardini G., Lo sportello unico al crocevia delle riforme, in Gardini G., Piperata G. (a cura di), Le 
riforme amministrative alla prova: lo sportello unico per le attività produttive, Torino, 2002, pp. 7-47, che, nel 
riferire che dal 1997 al 2000 vi era stata una riduzione di quasi due terzi del numero complessivo di certificati 
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   E non possono non considerarsi gli attesi effetti della fatturazione elettronica 
obbligatoria37 per le imprese fornitrici della pubblica amministrazione,  che si auspica porti 
a importanti risparmi sia di risorse umane, il cui tempo sarà liberato grazie alla minore 
manualità richiesta e alla riduzione dei tempi di archiviazione  e ricerca, sia di materiali 
(meno carta e meno archivi).  
   Ma, sul punto, si può prendere in considerazione, più in generale, proprio il 
processo di informatizzazione della pubblica amministrazione, che ha riformato l’attività 
amministrativa arrivando, attraverso questa, a intaccare inevitabilmente anche gli assetti 
organizzativi dell’apparato. 
   Si può osservare, infatti, che l’informatizzazione ha reso ancor più radicale lo 
sbilanciamento del rapporto di condizionamento tra la struttura e l’attività, a favore di 
quest’ultima: l’incalzante attività informatizzata costringe la pubblica amministrazione a 
mutare dinamicamente l’apparato, essendo l’attività ben più veloce ad assimilare il 
progresso tecnologico di quanto non lo sia la struttura, la quale, a informatizzazione 
compiuta, potrebbe addirittura quasi arrivare a svanire secondo un processo che potrebbe 
portare all’“ufficio in tasca”, a partire dal telelavoro domiciliare che richiede solo una 
minima organizzazione strutturale 38.   
                                                                                                                                                                                  
e un decremento delle autentiche di firma  da 35 a 7 milioni, riporta (p. 8), come fonte, il Sole24Ore del 25 
marzo 2000, ossia una fonte precedente al D.P.R 28 dicembre 2000, n. 445, con il quale si è definitivamente 
impresso con vigore l’obbligo delle dichiarazioni sostitutive di certificazione.   
37 L’obbligo per le imprese di emettere nei confronti delle pubbliche amministrazioni la fattura elettronica è 
stato previsto dalla Legge Finanziaria per l’anno 2008 (L. 27 dicembre 2007, n. 244, art. 1, commi 209-214). A 
tale previsione è stata poi data attuazione con D.M. 3 aprile 2013 con una fase sperimentale conclusasi per le 
amministrazioni centrali statali il 6 giugno 2014. Da ultimo con D.L. 24 aprile 2014, n. 66,  l’obbligo, a far 
data dal 31 marzo 2015, riguarda tutte le amministrazioni. Le vicende della fatturazione sono dettagliatamente 
riepilogate a fini interpretativi dalla circolare del 9 marzo a firma congiunta della Presidenza del Consiglio dei 
Ministri, Dipartimento Funzione Pubblica e Ministero dell’Economia, (cfr. Stroppa V., Fatture - Carta straccia 
per tutti, in Italia Oggi, 10 marzo 2015, p. 23, e Costa G.., In rete 65 milioni di fatture, in IlSole24Ore, 10 
marzo 2015, p. 39). 
38 Il telelavoro è regolato dall’art. 4 della  L. 16 giugno 1998, n. 191, che disciplina il lavoro a distanza nelle 
pubbliche amministrazioni, e dal suo regolamento attuativo D.P.R. 8 marzo 1998, n. 70, oltre che dalla 
contrattazione collettiva nazionale e decentrata per ente. Riguardo al telelavoro, merita menzione l’esperienza 
del Comune Lucca che nella sua organizzazione contempla e regolamenta il telelavoro domiciliare la cui 
gestione è demandata al servizio personale, secondo i seguenti passaggi: alla amministrazione è demandata la 
competenza a individuare i settori in cui si manifesta l’opportunità del telelavoro, il dipendente interessato, 
dunque, deve avanzare apposita istanza autorizzativa corredata della ipotesi progettuale e del parere del 
dirigente del settore, si apre una eventuale fase selettiva curata dall’ufficio personale in caso di richieste 
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  L’informatizzazione dell’attività amministrativa ha conferito un carattere di  
dinamicità all’apparato della pubblica amministrazione, considerata nella sua unicità e 
unitarietà, in grado di ridurre il divario di efficienza che ancora separa il sistema pubblico 
dal settore privato39. 
   Si potrà certamente ancora rappresentare la pubblica amministrazione con un profilo 
statico e un profilo dinamico, il primo proprio dell’apparato e il secondo  della attività, ma si 
dovrà tenere presente questa contaminazione di dinamicità causata dalla informatizzazione 
che potrebbe portarci forse più giustamente a parlare di una staticità momentanea 
dell’apparato, nel senso che essa è solo un ferma-immagine di uno sviluppo organizzativo 
sempre in corso. Il profilo statico della pubblica amministrazione è solo la fotografia del 
momento in cui l’apparato esercita il potere, utile per capire chi ha esercitato il potere e 
quale organo ne aveva la prerogativa; ma, in forza dell’informatizzazione, di lì a poco, se si 
volesse riscattare un’altra foto, poiché l’apparato è in continuo divenire, emergerebbe un 
suo profilo diverso, una diversa staticità momentanea, tendente verso una sempre più spinta 
modernizzazione. L’insieme delle diverse staticità momentanee vanno a comporre la 
pellicola dell’efficienza della pubblica amministrazione, che rappresenta qual è il massimo 
risultato possibile (o output), ricavabile dalla giusta combinazione delle risorse disponibili 
(o input), in un dato momento, ossia dall’apparato di volta in volta ripreso.   
  Emblematico al riguardo, è quanto può osservarsi nel sito del comune di Parma dove 
si riportano tutte le fasi di passaggio della organizzazione amministrativa con la 
pubblicazione di ben sedici organigramma susseguitisi dall’agosto 2013, sino al gennaio 
2015. 
                                                                                                                                                                                  
superiori al numero dei posti di telelavoro disponibili, si stipula il contratto di lavoro tra dipendente e dirigente 
del settore, si attivano periodiche verifiche. Sul tema Ruju N. F., Alcune considerazioni in merito 
all’introduzione del telelavoro nelle pubbliche amministrazioni ovvero le teleprospettive del telelavoro, in 
Studi in onore a Maria Teresa Serra, Napoli 2007, pp. 497-534. 
39 Piras P., Il lungo cammino verso il procedimento amministrativo elettronico, in Studi in onore di Maria 
Teresa Serra, Napoli 2007, pp. 461-470, dove si evidenzia la rivalutazione dell’organizzazione in funzione di 
efficienza, di organizzazione in quanto valore e non disvalore che “nel suo farsi dinamico ha individuato 
l’informatizzazione come fattore strumentale al miglioramento dell’organizzazione; dove le nuove tecnologie 
assurgono a strumento ordinario per le amministrazioni, quasi parametro per valutarne il buon andamento 
(art. 12, 1 comma CAD)”. E dove si esprime l’idea della “informatizzazione come mezzo e non come fine” 
riflessione che sarà ripresa in seguito nel corso di questo lavoro quando si parlerà di benessere organizzativo. 
Concetto espresso anche in Organizzazione, tecnologie e nuovi diritti, in Rivista di diritto dell’informazione e 
dell’informatica, 2005, pp. 591-598. 
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   La latente dinamicità dell’apparato, d’altra parte, è insita nello stesso etimo della 
qualifica in termini di efficienza che si suole attribuirgli. Infatti, “efficienza” deriva dal 
latino “efficĕre”, composto dalla particella “ex” e dal verbo “facĕre”, con il significato di 
“effettuare”, ossia,  “produrre effetto”. Orbene, ciò che è immobile non produce effetto, 
perché per produrre effetto vi deve essere movimento e dinamicità. Dunque, se è vista 
dall’esterno, la pubblica amministrazione come apparato è caratterizzata da staticità 
(momentanea), se è osservata dall’interno è caratterizzata dalla stessa dinamicità della sua 
attività che si qualifica in termini di efficacia.  Anche “efficacia” deriva dallo stesso verbo 
“efficĕre” e significa “produrre effetto”, ma mentre per l’efficacia il riferimento all’effetto 
è rivolto all’effetto potenzialmente raggiungibile che si è in grado di produrre in genere, 
come risultato finale, per l’efficienza il riferimento è all’effetto prodotto attualmente, di 
attimo in attimo, nell’istante considerato, ed è sintomatico  dell'energia nel lavorare e nel 
produrre, ossia, del “fare bene”.   
  Da queste considerazioni deriva la scoperta di un valore nuovo dell’efficienza, il suo 
valore etico, essendo “il bene” insito nell’etica. In linea con tale nuova dimensione della 
efficienza vanno accolti i provvedimenti legislativi, i cui sviluppi sono ancora in atto, e 
amministrativi40 di contrasto alla corruzione, e i codici etici di comportamento dei 
dipendenti pubblici41.  
 
 
3. L’organizzazione e lo spazio giuridico globale.  
   
Le considerazioni fin qui svolte impongono l’analisi di un ulteriore profilo: 
l’incidenza della dimensione giuridico-spaziale in cui opera oggi la pubblica 
amministrazione. 
Le pubbliche amministrazioni, infatti, sono parte di un sistema ben più ampio con il 
quale è doveroso essere sempre in connessione, proiettate in una dimensione sovranazionale 
e internazionale: lo spazio giuridico europeo e lo spazio giuridico globale42.  
                                                          
40 Come le Linee Guida della Autorità Nazionale Anticorruzione. 
41
 Adottati in base all’art. 54 D. Lgs.vo 30 marzo 2001, n. 165, come da ultimo il D.P.R. 16 aprile 2013, n. 62. 
42 Cassese S., Lo spazio giuridico globale, Roma, 2003; Gnes M., La scelta del diritto: concorrenza tra 
ordinamenti, arbitraggi, diritto comune europeo, Milano 2004; Savino M., L’amministrazione nazionale e 
l’Europa: l’eterna rincorsa, e Macchia M. Regolazione Internazionale e semplificazione amministrativa, in 
AA.VV., Le amministrazioni pubbliche tra conservazione e riforme, Milano 2008. 
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  Lo spazio giuridico europeo costituisce una ben delineata cornice istituzionale il cui 
presupposto è la dimensione di sovranazionalità, entro la quale operano gli ordinamenti 
degli Stati membri anche al di fuori dei settori già regolati a livello comunitario, 
comprendendo livelli di cooperazione e collaborazione intergovernativa.  
Esso è inteso sia come “ordinamento di ordinamenti”, i cui soggetti sono gli Stati 
membri, i popoli europei e i singoli cittadini ai quali è riconosciuta la cittadinanza europea, 
sia come “unione di ordinamenti giuridici” che favorisce l’interazione amministrativa43. 
  Oltre ad esso si è ormai delineato uno spazio più ampio, quello globale al quale va 
ascritta l’internazionalizzazione della pubblica amministrazione44 che sta determinando 
l’emersione del “diritto amministrativo globale”45, quale nuovo diritto per le pubbliche 
amministrazioni, il cui fattore principale è rappresentato dalle moderne forme di 
organizzazioni internazionali che producono regolamentazioni capaci di penetrare nei 
sostrati giuridici nazionali con diretta efficacia sui singoli.  
   Mentre per lo spazio giuridico europeo si può individuare una vera e propria 
struttura centrale produttrice di diritto amministrativo, che, come visto, fa intendere il 
riferimento allo spazio in senso ordinamentale, per lo spazio giuridico globale la dottrina46 
                                                          
43Chiti M.P., op. cit., (p. 50-54) ritiene di poter individuare lo spazio giuridico europeo solo dopo il Trattato di 
Maastricht del 7 febbraio 1992, istitutivo dell’Unione Europea. Dello stesso autore, La scienza del diritto 
amministrativo e il diritto pubblico ultrastatale, in Torchia L., Chiti E., Perez R., Sandulli A., (a cura di), La 
scienza del diritto amministrativo nella seconda metà del XX secolo, Napoli, 2008, pp. 229-245. 
44 Chiti M.P., op.cit., pp. 9, 22-23 e 121 e ss.,  
45 Il diritto amministrativo globale si caratterizza per la fonte produttrice che non è, né ciascun singolo stato, 
né la comunità europea, ma un regime globale capace di influire sull’esercizio delle funzioni amministrative 
interne. Il fenomeno accompagna la globalizzazione intesa come interdipendenza dei pubblici poteri e 
interconnessione dei mercati favorite dallo sviluppo tecnologico. 
46 Cassese S., op. cit.  che ricorre all’affermazione dello storico francese Braudel, (p. 4).  
Interessanti anche le riflessioni di Gardner, op. cit., p. 25, sulla globalizzazione o “deterritorializzazione” 
rappresentata come  “un insieme di fattori che indeboliscono e giungono perfino a esautorare i singoli stati”. 
Da un punto di vista storico, quella attuale  “potrebbe essere l’episodio finale della globalizzazione, che 
include tutta la Terra”, dopo la prima globalizzazione rappresentata dalle conquiste di Alessandro Magno, 
seguita da altri fenomeni globalizzanti, come l’immenso impero romano, le esplorazioni a cui seguirono i 
commerci transcontinentali del XVI secolo e le colonizzazioni del XIX secolo. La versione attuale della 
globalizzazione si distingue per quattro grandi movimenti attorno al globo: 1) di ingenti capitali e strumenti 
finanziari; 2) di migrazioni di popoli attraverso le diverse frontiere; 3) di incalcolabili dati informatici per 
mezzo del cyberspazio; 4) di culture popolari e stili di vita ormai senza confini tanto da far riscontrare, se non 
una omologazione, almeno una convergenza di credenze e valori. In questo contesto le comunicazioni 
tecnologiche  (come la posta elettronica e le comunicazioni on line) si impongono come innegabili necessità e 
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pone l’interrogativo se, nell’era della globalizzazione, che ha prodotto “il rimpicciolimento 
del mondo e quindi la sua unità”, possa individuarsi una struttura politica portante e una 
regolamentazione che “tiene insieme il mondo”.  
  Infatti, nel sistema mondiale si rinvengono tutti gli elementi degli ordinamenti 
giuridici (plurisoggettività di stati, organizzazione, normazione), ma non un’autorità 
superiore dotata di sovranità, tanto che esso si regge sulla cooperazione e integrazione di 
soggetti che lo costituiscono e che presentano anche marcate differenze istituzionali. 
  Secondo la dottrina non è ancora dato individuare, nella fase evolutiva in cui il 
fenomeno si trova, un ordinamento giuridico globale perché “mancano infatti – per il 
momento, almeno – i caratteri sistematici, le regole e le istituzioni che, pur con modelli 
differenziati, rappresentano la premessa essenziale di ogni ordinamento giuridico”47, e per 
questo, nella descrizione del fenomeno si enfatizza di più il riferimento allo spazio in senso 
materiale,  entro il quale “è prevedibile che si definiranno progressivamente i tratti 
genuinamente ordinamentali.”48  
   Si conclude, per riconoscere che lo spazio giuridico globale ha una sua 
organizzazione ma non ha un centro, in quanto  è costituito da una aggregazione di tante 
organizzazioni, originandosi un sistema organizzativo policentrico diviso e differenziato che 
trova legittimazione non nel consenso, ma nell’agire secondo il diritto.  
   Un esempio della incisività dello spazio giuridico globale sugli ordinamenti interni è 
il processo di aziendalizzazione delle pubbliche amministrazioni al quale è stato dato 
impulso dalle organizzazioni internazionali, come l’OCSE, il FMI, la Banca Mondiale.   
  Uno studio sulla informatizzazione della pubblica amministrazione non può 
prescindere dalla considerazione dello spazio giuridico europeo e dello spazio giuridico 
globale in quanto l’informatizzazione è divenuta specifico contenuto e oggetto di situazioni 
                                                                                                                                                                                  
“accessori” della globalizzazione per eliminare le distanze. Le riflessioni sulla globalizzazione si  chiudono 
con l’auspicio che non si arrivi a giustificare mai “il fatto che si ignori o si minimizzi il ruolo della nazione, 
della regione, e della località che è teatro di un evento. Dovremmo, è ovvio, pensare globalmente, ma, per 
ragioni altrettanto valide, dovremmo agire localmente e a livello della regione e dello stato. Chi vede solo ciò 
che si attua a distanza è miope quanto chi vede solo ciò che sta dall’altra parte della strada o del confine. Le 
nostre interazioni continueranno prevalentemente a svolgersi con quelli che ci vivono accanto, anche se molti 
dei nostri problemi e opportunità saranno legati allo stato e alla regione in  cui viviamo. Come esseri umani 
non possiamo permetterci di sacrificare il locale per il globale, non più di quanto possiamo permetterci di 
sacrificare le arti e le scienze umanistiche nello sforzo di restare aggiornati in campo scientifico e 
tecnologico.”, (pp. 27-28).         
47 Chiti M.P., op.cit., p. 23. 
48 (IBIDEM, cit., e pp. 152-155). 
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giuridiche favorevoli riconosciute dagli ordinamenti in capo al cittadino, evolutesi in veri e 
propri diritti, come il diritto a richiedere e ottenere l’uso delle tecnologie telematiche nelle 
comunicazioni con le pubbliche amministrazioni, sancito dall’art. 3 del Codice 
dell’amministrazione digitale, che “rappresentano un punto assai più avanzato rispetto alla 
concezione e alle nozioni tradizionali dei diritti già esistenti all’interno delle singole 
costituzioni democratiche contemporanee”49, perché sono diritti destinati a svilupparsi in 
una dimensione giuridico-spaziale globale, ove sono enunciati e proclamati, in quanto 
strettamente legati al diritto allo sviluppo economico di ciascuno Stato che compone la 
comunità internazionale, e che è funzionale al diritto allo sviluppo della stessa persona 
umana. Perciò sono anche definiti “diritti umani al benessere” e “diritti umani della terza 
dimensione”, a esprimere l’interdipendenza mondiale derivante dal rapido sviluppo delle 
moderne tecniche di circolazione e comunicazione, che porta il diritto internazionale a 
discutere sul fatto che l’integrazione del sistema dei diritti umani individuali e collettivi  è 
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1. I principi costituzionali e comunitari della organizzazione degli uffici della 
pubblica amministrazione e la  copertura alla sua informatizzazione. 
 
L’informatizzazione della organizzazione della pubblica amministrazione risponde 
alla esigenza di dare sempre più moderna attuazione al principio costituzionale di buon 
andamento, espresso dall’art. 97 della Costituzione50 in materia di pubblica 
amministrazione, accanto al principio di legalità e di imparzialità, quale inscindibile 
endiadi51.  
                                                          
50 Esula da questa indagine l’approfondimento della recente modifica apportata all’art. 97 della Costituzione 
dalla L. Cost. 20 aprile 2012, n. 1,  ma non si può omettere di darne conto. Infatti, con la menzionata legge, è 
stato costituzionalizzato il principio del pareggio di bilancio e della sostenibilità del debito pubblico, per 
arginare la grave crisi economica e finanziaria dell’UE. 
51 Caretti P., Pinelli C., La Pubblica Amministrazione, in Commentario della Costituzione, Bologna Roma 
1994; Caridà R., Principi costituzionali e pubblica amministrazione, in www.consultaonline 




  Il principio di buon andamento rappresenta il criterio e il modo con il quale la 
pubblica amministrazione, in entrambi i suoi aspetti, di organizzazione e azione52, deve 
esercitare il potere attribuito dalla legge in funzione del perseguimento dell’interesse 
pubblico. 
  L’art. 97 della Costituzione pone il principio di buon andamento in stretto 
collegamento con il principio di riserva di legge, e in ciò, esso realizza una equilibrata 
sintesi tra due tensioni divergenti: l’esigenza che il potere sia esercitato senza alcun 
rallentamento organizzativo, procedimentale e normativo, affinché possa giungersi in modo 
più celere a un risultato di qualità, e a soddisfare meglio l’interesse pubblico per cui è posto; 
e l’esigenza che lo stesso potere sia oggetto di  predeterminazione, riguardo alla sua 
funzionalizzazione a un interesse pubblico, riguardo al soggetto al quale attribuirlo e al 
come esso debba essere esercitato 53. 
  L’art. 97 della Costituzione asseconda entrambe le tensioni. Il principio di riserva di 
legge impone, infatti, che il potere possa esercitarsi solo dal soggetto al quale è attribuito e 
nei modi ed entro i confini prestabiliti dalla legge, ma il principio del buon andamento 
impone alla stessa legge di regolamentare il potere, riguardo a entrambe le sue dimensioni, 
di organizzazione e azione, senza rendere eccessivamente difficile il suo esercizio. La 
discrezionalità legislativa, dunque, in questa sede, non può non essere condizionata dal 
principio del buon andamento. 
 Questo passaggio è fondamentale per capire ove dislocare il momento effettivo di 
inefficienza della pubblica amministrazione, e il momento effettivo in cui si origina la sua 
burocratizzazione in termini di negatività: se a livello di scelta legislativa54, che non 
individua una congrua organizzazione, ma rispetto alla quale non è possibile operare 
forzature se non interpretative, comunque sempre rischiose, e rispetto alla quale, per 
                                                          
52 Pioggia A., Organizzazione Amministrativa, in Dizionario di Diritto Pubblico, diretto da Cassese S., Milano 
2006, pp. 4019-4029; Giannini M.S., Organi, e Pizzorusso A., Organizzazione amministrativa, entrambi in 
Enciclopedia del Diritto, XXXI, Milano 1931-1981, rispettivamente pp. 37-60 e pp. 135-158. 
53 Il conflitto tra principio di legalità e principio di efficienza è ben spiegato da Bettini R., Il principio di 
efficienza in scienza dell’amministrazione, p. 83 e ss. che riporta il caso di un funzionario accusato di illecite 
prassi amministrative che si appellava al principio di efficienza contro l’applicazione rigorosa del principio di 
legalità in base al quale si sarebbe dovuta rispettare “una normativa incongrua, paralizzante, superata, appello 
cui si sono formalmente associati insigni scienziati.” p. 83.   




rimediare, si dovrà attendere un nuovo intervento legislativo o una pronuncia del giudice 
costituzionale55; o se a livello di scelta discrezionale, da imputare alla amministrazione. 
  Infatti, il principio di buon andamento ha una valenza immediatamente precettiva 
rispetto alla pubblica amministrazione, la quale deve tenerlo in considerazione in occasione 
dell’esercizio della discrezionalità organizzativa, concessa sempre, con margini più o meno 
ampi, dalla norma attributiva del potere che non può mai mancare. 
Il principio di buon andamento, dunque, riferito alla organizzazione è una regola di 
condotta per la pubblica amministrazione che deve organizzarsi in modo tale da assicurarlo 
per evitare l’imputazione a sé di burocratismo, inefficienze e disservizi, che non siano 
giustificati da alcuna norma giuridica. 
  Il principio di buon andamento, nel tempo, grazie all’opera interpretativa della 
dottrina e della giurisprudenza, ha assunto diversi significati, alcuni riferibili alla attività, 
alcuni riferibili alla organizzazione, altri riferibili a entrambi gli aspetti in cui la pubblica 
amministrazione si sostanzia.  
 Occorre, pertanto, ora considerare tali declinazioni più propriamente afferenti 
all’organizzazione, partendo dalla prima: l’efficienza. 
  Già in sede di Assemblea Costituente emergeva il valore efficientistico del principio 
di buon andamento56, in stretta connessione, però, a una visione ancora autoritaria dello 
Stato che funzionalizzava l’organizzazione degli uffici a un interesse suo proprio, e non 
all’interesse pubblico, rivolto anche al cittadino, considerato ancora come suddito.   
  In dottrina, fioriscono gli studi che approfondiscono la pubblica amministrazione 
come organizzazione e l’organizzazione come funzione propria, sulla considerazione “della 
accentuazione dell’aspetto organizzatorio dell’amministrazione, operata dalla 
costituzione”57 in cui si assume “l’organizzazione a scopo del buon andamento”58,  e che 
                                                          
55 Rilevanti, al riguardo, le famose sentenze sullo spoils system, tra le quali Corte Costituzionale 104/2007, 
(relatore Cassese) che ritiene illegittima la normativa che introduce il sistema delle spoglie in quanto viola, 
oltre al principio di imparzialità, il principio di continuità dell’azione amministrativa strettamente correlato a 
quello di buon andamento. 
56 Caretti P., Pinelli C., La pubblica amministrazione, Bologna-Roma 1994, ove è riportato il dibattito in 
Assemblea Costituente, “E’ vero dunque che il principio veniva inteso ora come corretto funzionamento di 
un’amministrazione non indipendente da potere politico, ma immune dalle ingerenze di questo, ora come 
efficienza. Ma non vi era consapevolezza delle oscillazioni, il che sembra riconducibile ad una vicenda quasi 
del tutto scientifica” (pp.47-48), nell’ambito della quale si iniziava ad affiancare alla visione effientistica 
quella finalistica ed economica in una combinazione che portava a considerare l’adeguatezza dell’azione, nel 
tempo e nei mezzi, rispetto ai fini, e rispetto al minor sacrificio arrecato.   
57 Berti G.., La Pubblica Amministrazione come organizzazione, Padova 1968, p. 81 
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arrivano a una netta equiparazione tra organizzazione ed efficienza59.  
  Parallelamente alla visione di una amministrazione che si trova in posizione paritaria 
con il cittadino che non è più suddito, ma con il quale si instaura un rapporto giuridico 
paritetico e non di superiorità, in linea anche con l’evoluzione della concezione stessa della 
situazione giuridica soggettiva di principale rilevanza nel diritto amministrativo, qual è 
l’interesse legittimo che matura nel suo essere strumentale al bene della vita a lui sotteso, e 
con l’attenzione della dottrina per il rapporto amministrativo e per la attività della pubblica 
amministrazione, il principio del buon andamento si riempie anche della valenza di 
principio di efficacia60 e di quello di economicità, che richiamando una visione puramente 
aziendalistica della pubblica amministrazione, pone attenzione ai profili di contenimento 
della spesa pubblica.  
  L’elevazione dell’efficacia a criterio dell’attività amministrativa operata dalla legge 
sul procedimento amministrativo (L. 7 agosto 1990, n. 241) cristallizzano le riflessioni 
conclusive del processo interpretativo e dottrinale sul principio di buon andamento riferito 
alla attività, che, nel frattempo, aveva scalzato l’organizzazione dalla sua posizione di 
centralità nelle speculazioni giuridiche. 
La L. 241/90, pur essendo pensata come legge regolatrice dell’attività della pubblica 
                                                                                                                                                                                  
58 IBIDEM, op. cit.,  p. 81 
59 Nigro M., Studi sulla funzione organizzatrice della pubblica amministrazione, Milano 1966, pp. 85-86: 
“buon andamento ed efficienza sono la stessa cosa” e consiste “nell’attribuzione all’amministrazione di mezzi 
giuridici elastici, per consentire il miglior proporzionamento, al fine stabilito, dell’attività erogata. Sul piano 
giuridico, cioè, il criterio di efficienza si risolve (a nostro giudizio, integralmente) in un principio di 
elasticità”. Nella relazione “tra ciò che si è fatto e ciò che si poteva fare e la relazione tra ciò che si deve fare 
ed i mezzi di cui si dispone (idoneità a raggiungere il risultato voluto). Solo questa seconda relazione, che 
riguarda non i risultati dell’azione, ma il suo sviluppo, cioè proprio il comportamento amministrativo e può 
esprimersi in termini deontologici, interessa il diritto, e lo interessa sotto il profilo dinamico della adeguatezza 
al fine anche dei mezzi giudici disponibili (attribuzione di potere giuridico adeguato)”. E, ancora, Berti G.., 
op. cit., p. 91 “ Il buon andamento risponde dunque alla valutazione di espressioni dell’amministrazione per 
ciò che attiene ai momenti che precedono l’efficacia dell’atto”. 
60 Esplicativa, sul punto, la sentenza della Corte Costituzionale 40/98 che afferma che “il principio di buon 
andamento riguarda non solo i profili attinenti alla struttura degli apparati ed all’articolazione delle 
competenze attribuite agli uffici che compongono la pubblica amministrazione, ma, investendone il 
funzionamento nel suo complesso (sentenza n. 22 del 1966), comprende anche i profili attinenti alle funzioni 
ed all’esercizio dei poteri amministrativi. Al principio di buon andamento deve essere improntata sia la 
disciplina dell’organizzazione che quella delle attività e delle relazioni dell'amministrazione con altri soggetti; 
i relativi procedimenti devono essere idonei a perseguire la migliore realizzazione dell’interesse pubblico, nel 
rispetto dei diritti e degli interessi legittimi dei soggetti coinvolti dall'attività amministrativa”. 
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amministrazione, ha alcuni punti di rilevanza per l’organizzazione, nella previsione del 
responsabile del procedimento e della conferenza di servizi, e ha il merito di aver avviato un 
processo di semplificazione che muovendo dalla attività ha pienamente coinvolto anche 
l’organizzazione, per quella stretta relazione che caratterizza le due dimensioni della 
pubblica amministrazione.  
Il principio di buon andamento ha assunto ora un’ulteriore colorazione grazie agli 
studi dottrinali sulla pubblica amministrazione, nell’ambito dei quali sono anche rifioriti 
quelli sulla organizzazione, stimolati, dalla diffusa e generalizzata crisi economica, dagli 
ingenti sprechi strutturali che mettono in dubbio la stessa permanenza dello stato nello 
spazio giuridico europeo e dalla scarsa competitività dell’apparato pubblico. 
Si diffonde e matura, infatti, la concezione della pubblica amministrazione come 
“amministrazione di risultato”, coinvolgente, ad un tempo, organizzazione e attività, e 
caratterizzata da una gestione e da una organizzazione manageriale e responsabilizzante, 
rivolta al raggiungimento effettivo del risultato, alla qualità, e alla riduzione dei costi, che 
arriva a svincolare la discrezionalità, in certi limiti, dai vincoli formali di legittimità61.  
La conclusione dottrinale che la pubblica amministrazione “è” amministrazione di 
risultato deriva dalla visione d’insieme dell’ordinamento e dalla considerazione sistematica 
degli interventi legislativi contenenti il richiamo al risultato, il quale, sviluppando 
ulteriormente l’argomentazione giuridica, non è più da considerare soltanto un risultato di 
tipo economico-aziendalistico, ma un concetto che assume un valore giuridico suo proprio, 
                                                          
61 Iannotta L., La considerazione del risultato nel giudizio amministrativo: dall’interesse legittimo al buon 
diritto, in Diritto Pubblica Amministrazione, 1998,  2; Previsione e realizzazione del risultato nella pubblica 
Amministrazione: dagli interessi ai beni, in Diritto Amministrativo, 1999, 1 p. 57 e ss;  Ferrara R., 
Procedimento amministrativo, semplificazione e realizzazione del risultato: dalla libertà dall’amministrazione 
alla libertà dell’amministrazione?,  in Diritto e Società, 2000 p. 101 ss.; Merito, discrezionalità e  risultato 
nelle decisioni amministrative (l’arte di amministrare), in onore di Ledda F., in 
http://www.giustamm.it/new_2005/ART_1975.pdf ; Perez R., Il «Piano Brunetta» e la riforma della pubblica 
amministrazione, San Marino, 2010; Cognetti S., Procedura amministrativa e amministrazione di risultati, 
Relazione Convegno di Palermo 2003 su  Principio di legalità e amministrazione di risultato; Cammelli M., 
Amministrazione di risultato Relazione Convegno di Roma su “Innovazione del diritto amministrativo e 
riforma dell’amministrazione,  (Roma, 22 marzo 2002); Giuffrida A., Il ''diritto'' ad una buona 
amministrazione pubblica e profili sulla sua giustiziabilità, Torino 2012; Fiorentino L., La difficile 
affermazione di una cultura della gestione nelle pubbliche amministrazioni, in Le amministrazioni pubbliche 
tra conservazione e riforme, Milano 2008, pp. 303-335; M. C. Miranda,  Amministrazione di risultato ed e- 
government, in Amministrazione in cammino. Ampia bibliografia in Tirelli S., Risultato e spazio libero 
dell’Amministrazione, pubblicato in Diritto Amministrativo del 17 febbraio 2011, e in www.diritto.it.   
32 
 
portando a configurare accanto alla amministrazione “di” risultato, anche l’amministrazione 
“per” il risultato.  
La diretta conseguenza della mutata considerazione del risultato come valore 
giuridico comporta che esso si identifica con il grado di soddisfazione del cittadino in 
coerenza con la funzione della pubblica amministrazione di tutelarne i diritti e i beni della 
vita con imparzialità e trasparenza, e  il risultato non è, dunque, solo la soddisfazione delle 
sue pretese materiali, né vuol significare risultato a tutti i costi. 
Inoltre, l’amministrazione per il risultato si riferisce a una amministrazione che si 
prefigura, progetta, programma e pianifica il risultato stesso e si organizza in sua funzione, 
per poi essere valutata in relazione al suo grado di raggiungimento.    
 La Riforma Brunetta (D. Lgs.vo 27 ottobre 2009, n. 150), non fa altro che  
codificare le conclusioni dottrinali riempitive del principio di buon andamento con questo 
nuovo valore giuridico, qual è il risultato. 
 La Riforma Brunetta, giuridicizzando il risultato amministrativo, conferisce nuovo 
impulso alla innovazione della pubblica amministrazione come si coglie dalla lettura 
dell’intero capo secondo (artt. 4-10) del provvedimento dedicato al ciclo della 
performance62 che richiede una pianificazione strategica degli obiettivi, e per la quale è 
necessario anche che l’amministrazione si dia una nuova organizzazione, in funzione del 
termine di riferimento finale per il quale esso è stato ideato: il soddisfacimento del cittadino.  
  Inoltre, l’innovatività della riforma si rinviene anche nella predisposizione di 
strumenti a garanzia della effettività del buon andamento, realizzati ponendo in stretto 
collegamento la retribuzione e la premialità alla performance63, e ciò, non fine a se stesso, 
                                                          
62 Si noti che la distinzione tra performance individuale, nel senso di esecuzione del compito affidato,  e social 
performance, nel senso del rispetto delle norme dell’organizzazione erano trattate da tempo negli studi si 
scienza dell’amministrazione, Bettini R., Il principio, op. cit., p. 11; Hinna L., Gli indicatori come strumento di 
misurazione delle performance, in Rivista di scienza dell’amministrazione, 1996, n. 2, pp. 283-287; Zito A., 
Interesse pubblico e strumenti organizzativi per la valutazione della performance: il problema del 
miglioramento dell’efficienza delle pubbliche amministrazioni, in AA.VV., L’interesse pubblico tra politica e 
amministrazione, Napoli 2010, pp. 73-84. Infine, si rileva che già la Riforma Bassanini della fine degli anni 
novanta concepiva l’amministrazione pubblica come doverosamente orientata alla performance prevedendo un 
sistema di valutazione e di controlli interni (di regolarità contabile e amministrativa, di gestione, valutazione e 
controllo strategico, valutazione dei dirigenti), attuato con il D. Lgs.vo 286/99.   
63 Le prescrizioni sanzionatorie hanno anche l’effetto di determinare un freno alla burocrazia  rispetto alla sua 
tendenza a diventare una forza a sé in grado di condizionare le scelte di riforma politico-governative, fermo 
restando il principio della garanzia del contraddittorio che deve precedere l’eventuale rimozione per evitare 
anche la nociva fidelizzazione politica del dirigente, del quale, al contrario, si rafforza il ruolo datoriale 
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ma in funzione della erogazione di servizi e prestazioni di qualità verso il cittadino che 
assume una posizione centrale64, oltre che il punto da cui partire per capire cosa 
programmare e come organizzare. 
In questo contesto di decisa modernizzazione della pubblica amministrazione la sua 
informatizzazione si salda strettamente, in termini strumentali, al principio di buon 
andamento non “solo dal punto di vista della semplificazione, ma delle due anime 
precedentemente richiamate: una tesa alla semplificazione, l’altra alla efficienza e 
all’efficacia; alla qualità. L’obiettivo è da valutarsi principalmente da un diverso punto di 
vista. Il risultato cui si mira è diverso. Non semplificare in sé ma migliorare 
qualitativamente il rapporto con il cittadino e contenere i costi legati allo svolgimento della 
funzione. L’evoluzione tecnologica propone alla nostra attenzione la faccia invisibile 
dell’amministrazione, l’amministrazione dietro il documento materiale, che esprime un 
obiettivo puntuale: l’efficienza della pubblica amministrazione e l'incremento di qualità 
delle prestazioni. L’innovazione tecnologica rappresenta solo un tassello strumentale 
all’efficienza e all’economicità”.65   
  Occorre, ora, valutare in che rapporto si pone il processo di informatizzazione anche 
rispetto al principio di imparzialità e di legalità (riserva di legge). 
                                                                                                                                                                                  
rispetto alle risorse umane assegnate (Perez R., Il «Piano Brunetta» e la riforma della pubblica 
amministrazione, San Marino, 2010).  
64 La trasparenza e la rendicontazione esterna sono considerati da Silvestro C., Guida alla riforma Brunetta, 
Milano 2009, i fattori portanti della riforma “che permettono di conoscere, valutare e far assumere 
responsabilità di fronte ai cittadini. Le più evolute esperienze straniere dimostrano che l’amministrazione può 
disporre di una risorsa straordinaria , costituita dalla capacità di valutazione e di misurazione che la 
cittadinanza potrebbe esercitare se l’amministrazione fosse trasparente. In altre parole, se si consente alla 
cittadinanza, alla società civile, di disporre dei dati necessari e di disporne in modo facile, immediato, 
completo, leggibile, la società stessa esprime una capacità di analisi arricchita da tante intelligenze diverse, 
quante mai un organo interno può avere tutte insieme. Per esempio, un servizio pubblico si può valutare con 
l’occhio dell’anziano o con l’occhio del giovane, con l’occhio dell’handicappato o del normodotato, con 
l’occhio dell’uomo o con quello della donna. La società civile ha questa capacità, queste intelligenze diverse; 
il consentire a queste intelligenze di esprimersi nella valutazione costituisce una risorsa di enorme importanza 
per l’amministrazione pubblica che intende porsi in grado di correggere i propri errori” (p. 4)      
65 Piras P., Itinerari, Itinerari dall'idea di semplificazione al percorso di innovazione tecnologica. L'equivoco 
di una fusione concettuale, in  Il diritto dell'informazione e dell'informatica , 2006, 4-5,  pp.. 537-543, p. 538, 
distingue quattro assi portanti della semplificazione: quello della deregolamentazione, dello snellimento  
procedimentale, della deamministrativizzazione, della scrittura. Anche Sciullo G.., La semplificazione 
dell’organizzazione, in L’interesse pubblico tra politica e amministrazione, Napoli 2010, pp. 61-72.    
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  Il principio di imparzialità66 non è altro che il principio di uguaglianza espresso una 
seconda volta in Costituzione sotto un’altra veste, per affermare se stesso in riferimento al 
rapporto della amministrazione con i cittadini, sia quando questi aspirino a far parte della 
organizzazione degli uffici, sia quando si pongano come destinatari delle scelte della 
pubblica amministrazione: nel primo caso l’imparzialità è riferibile più propriamente 
all’aspetto organizzativo e si traduce nel canone meritocratico che vieta di favorire chi non 
ha meriti e di escludere chi li ha, con ripercussioni evidenti sulla organizzazione e sulla 
professionalità dei soggetti che la compongono;  nel secondo caso l’imparzialità è più 
propriamente riferibile alla attività e si traduce nel canone della terzietà, in funzione 
antiprocessuale. Per entrambi gli aspetti, poi, l’imparzialità impone all’amministrazione la 
doverosità di valutazioni uguali in situazioni uguali, di scelte organizzative che favoriscano 
le pari opportunità e la non discriminazione. Il suo presupposto è il rispetto del principio di 
separazione tra la funzione di indirizzo politico e la funzione di gestione, solo 
implicitamente affermato dalla Costituzione67.  
L’imparzialità comporta il divieto, per il legislatore68, di prevedere - nel momento di 
attribuzione del potere, e nel momento di individuazione delle regole di  organizzazione - 
                                                          
66Allegretti U., L’imparzialità amministrativa, Padova 1965, Caretti P., Pinelli C., La Pubblica 
Amministrazione, in Commentario della Costituzione, Bologna-Roma 1994, pp.48, 58-96 ; Caridà R., Principi 
costituzionali e pubblica amministrazione, in www.consultaonline (http://www.giurcost.org/studi/carida2.pdf); 
Bottino G..,  Amministrazione e funzione organizzatrice, Milano 2008. 
67 La bibliografia sulla tematica è sterminata. Valgano in questa sede oltre agli studi indicati in nota 
precedente: Carloni E., Imparzialità e disciplina della dirigenza. Status dei funzionari e precauzioni ausiliarie 
nella riforma del pubblico impiego e nella sua attuazione, in Merloni F., Pioggia A., Segatori R., 
L’Amministrazione sta cambiando? Una verifica dell’effettività dell’innovazione nella pubblica 
amministrazione, Milano 2007; Merloni F., Organizzazione amministrativa e garanzie di imparzialità, in 
Diritto Pubblico, 2009, 1, pp. 57-100; Vitalia V., I rapporti tra politica e amministrazione nelle 
amministrazioni locali, in Il diritto dell’economia, 2009, 3-4, pp. 509-513; Saltari L. Dirigenza pubblica e 
modelli di amministrazione, in AA.VV., Le amministrazioni pubbliche tra conservazione e riforme, Milano 
2008, Amorosino S., In tema di rapporti tra direzione politica e dirigenza amministrativa, in Rivista 
trimestrale di scienza dell’amministrazione, 1996, n, 1, pp. 5-17; Monzani S., Il principio di separazione tra 
funzione di indirizzo politico e funzione di gestione quale valore di rango costituzionale funzionale alla 
realizzazione dei principi di buon andamento e imparzialità della azione amministrativa, in Il Foro 
amministrativo, gennaio 2014, vol. 1, pp. 118-136 di commento a Consiglio di Stato, Sez.V, 20 agosto 2013, n. 
4192. 
68 Così, per esempio sono state dichiarate incostituzionali le leggi che prevedevano la presenza di 
rappresentanti della componente politica e sindacale nella costituzione delle commissioni di concorso. 
“Questa Corte ha costantemente sottolineato che il principio di imparzialità stabilito dall'art. 97 della 
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criteri, requisiti, o altri elementi della fattispecie, che la possano vulnerare. Né tale 
possibilità è data, a ragione, alla pubblica amministrazione.  
Il nesso tra imparzialità e informatizzazione è palese nella misura in cui le procedure 
telematiche oggettivizzano le scelte e creano uno schermo relazionale non condizionante tra 
il cittadino e l’amministrazione69.  
Tuttavia, occorre valutare il rischio che l’informatizzazione possa tradursi in motivo 
di disparità di trattamento e, dunque, causa di imparzialità.  
Infatti, si deve riconoscere il giusto peso, al fine di porvi rimedio, agli ostacoli 
materiali, culturali, sociali che potrebbero frapporsi tra il cittadino e la pubblica 
amministrazione informatizzata.   
Da questo punto di vista, la sensibilità del CAD al problema si esprime, nella regola 
generale contenuta nell’art. 7, secondo cui le pubbliche amministrazioni devono provvedere 
alla riorganizzazione dei  servizi in termini di una loro informatizzazione, ma “sulla  base  
di  una  preventiva  analisi delle reali esigenze  dei  cittadini e delle imprese”; e nell’art. 8, 
laddove lo Stato si impegna, al fine di favorire l’utilizzo dei servizi telematici delle 
pubbliche amministrazioni, a promuove iniziative volte a favorire l’alfabetizzazione 
informatica  dei  cittadini con particolare riguardo alle categorie a rischio di  esclusione. 
Le amministrazioni, dunque, considerata anche la immediata precettività dell’art. 97 
della Costituzione, devono valutare esse stesse la portata di eventuali ostacoli che 
potrebbero frapporsi tra la loro struttura telematizzata e i cittadini, e, al fine di non escludere 
nessuno dalla fruizione dei servizi telematici, adottare le possibili soluzioni organizzative 
(come, per esempio, eventuali unità operative di accompagnamento dell’utente).   
  Rispetto al principio di legalità70, inteso, per il diritto amministrativo, come riserva 
di legge e regolamento, l’informatizzazione ha rappresentato un’area di riespansione della 
normazione primaria rispetto a quella regolamentare. 
                                                                                                                                                                                  
Costituzione - unito quasi in endiadi con quelli della legalità e del buon andamento dell'azione amministrativa 
- costituisce un valore essenziale cui deve informarsi, in tutte le sue diverse articolazioni, l'organizzazione dei 
pubblici uffici”. (Corte Costituzionale 333/1993). 
69 Mette in guardia dalla perdita di colloquialità con l’amministrazione, che deriva dall’art. 57 CAD , ormai 
abrogato dal Decreto Trasparenza (D. Lgs.vo 33/13)  e  dalla “istruttoria impoverita” in nome del  “culto della 
velocità”, Puddu S., L’istruttoria nel procedimento amministrativo elettronico, in Studi in ricordo di Maria 
Teresa Serra, Napoli 2007, p. 471. 
70 Sulla crisi del principio di legalità, Cassese S., Il diritto amministrativo. Storia e prospettive, Milano 2010, 
p. 458-460. “L’attribuzione al principio di legalità di un posto dominante non è soltanto giuridicamente 
errata, conduce anche ad ulteriori errori. L’ossequio nominalistico per il legislatore, infatti, finisce per 
mettere in secondo piano altri, più sottili ed efficaci metodi di controllo dei poteri pubblici (…).. Da ultimo, 
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  Per lo stesso Codice della amministrazione digitale  era stato osservato che, in una 
fase caratterizzata dalla semplificazione intesa come delegificazione, esso costituiva un 
passo indietro in quanto frutto di una rilegificazione71. 
   Ma la rilegificazione in questa materia, trova il suo fondamento nell’art. 117, comma 
2, lettere m) ed r), della costituzione che attribuisce alla potestà legislativa statale esclusiva 
la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni e il coordinamento informativo 
statistico e informatico dei dati dell’amministrazione statale regionale e locale.  
   La Corte Costituzionale ha potuto chiarire che per evitare che il legislatore statale 
giunga a esercitare un indebito condizionamento sul funzionamento e sulla organizzazione  
degli enti territoriali attraverso una disciplina regolatrice dell’uso coordinato 
dell’informatica, devono essere rispettate le garanzie partecipative atte a consentire un reale 
coinvolgimento di tali enti, tramite apposite intese con la Conferenza Unificata, alla quale 
non è sufficiente richiedere solo pareri. Inoltre, è giustificato l’intervento del legislatore 
statale che arrivi fino a regolare aspetti organizzativi in materia informatica in risposta a 
esigenze di omogeneità dei linguaggi, delle procedure, e degli standard di elaborazione e di 
                                                                                                                                                                                  
mettere in primo piano la legalità finisce per spogliare la legge di ogni riferimento alla ragione e alla 
giustizia e concentrare tutta l’autorità nello Stato produttore della legge”. 
71 Piras P., Itinerari, dall'idea di semplificazione al percorso di innovazione tecnologica. L'equivoco di una 
fusione concettuale, in  Il diritto dell'informazione e dell'informatica , 2006, 4-5,  pp.. 537-543, (p. 542). In 
linea con le riflessioni di Cassese S., in Il diritto amministrativo, op. cit., che evidenzia che inizialmente il 
diritto amministrativo era il diritto prodotto dall’amministrazione stessa, “divenuto, poi, con l’affermazione 
del principio di legalità, sempre più un diritto legificato (…). Con legge o con altri atti provenienti da organi 
rappresentativi si conferisce legittimità a scelte compiute dalle amministrazioni stesse, spesso dopo aver 
sentito gruppi sociali od economici interessati (…) Per cui la enorme normativa amministrativa esistente ha 
canoni formali di carattere legislativo, ma in essa si riflettono scelte sociali (frequentemente dei gruppi in 
posizione dominante) e scelte burocratiche, ovvero risultanze mediane tra le une e le altre” (p.7), che è quanto 
avviene ancora oggi in tema di innovazione, la quale, in fin dei conti nasce nell’ambito della stessa 
amministrazione ove ancor prima dell’obbligo legale si sperimentano nuovi sistemi di produzione e di 
comunicazione dei provvedimenti e nuovi metodi di azione, spesso ispirati dalle nuove azioni prese in esame 
nella realtà privata. L’intervento del legislatore è utile per diffondere una prasi risultata buona e meritevole 
rispettosa della efficienza e per omogeneizzare  a livello nazionale l’agire. A conforto di questa ultima 
considerazione ancora, Cassese:“Le istituzioni non sono, dunque, solo il prodotto di una volontà, quella del 
legislatore. Esse sono anche il frutto di un passato” (p. 5), “Si aggiunga che la stessa burocrazia è sempre più 
interessata a ricorrere alla legge in quanto consacrare in legge decisioni amministrative evita 
all’amministrazione di dover assumere responsabilità dirette. Dall’altro, mette le decisioni amministrative 
sotto la protezione del parlamento evitando che su di esse si possano pronunciare (i) giudici” (pp. 472-473).  
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archiviazione dei dati comuni tra le pubbliche amministrazione per la loro trasmissione e 
per la comunicabilità tra i sistemi informatici della pubblica amministrazione.72    
   Sul fronte dei principi di diritto comunitario, l’art. 41 della Carta dei diritti 
fondamentali dell’Unione Europea del 26 ottobre 2010, rubricato “Diritto a una buona 
amministrazione”73, stabilisce fondamentali regole da rispettare nel rapporto che 
l’amministrazione instaura con il soggetto privato, che, intanto, si noti, è preso in 
considerazione come persona (“ogni persona”), e al quale è riconosciuto il diritto a che le 
questioni che la riguardano siano trattate in modo imparziale ed equo ed entro un termine 
ragionevole.  
L’aspetto contenutistico di tale ampio e generale diritto, che pone più collegamenti 
con l’informatizzazione della pubblica amministrazione è il diritto riconosciuto a ogni 
persona di “essere ascoltata” prima che nei suoi confronti venga adottato un 
provvedimento individuale che le rechi pregiudizio, e il diritto di ogni persona di accedere 
al fascicolo che la riguarda, nel rispetto dei legittimi interessi della riservatezza e del segreto 
professionale e commerciale. 
Mentre tale seconda sfaccettatura non pone particolari problemi di coordinamento 
con il processo di digitalizzazione, in quanto le disposizioni interne (contenute nel CAD) 
sono ben impostate per assicurare e garantire l’accesso informatico al fascicolo 
(informatico), qualche margine di discussione pone il diritto all’ascolto per l’espresso 
richiamo al principio di oralità tipico della tipologia procedimentale processuale.   
Tale diritto sembra in contrasto con l’informatizzazione che porta a instaurare 
relazioni a distanza, tecnomediate, e a eliminare qualunque strumento di contatto diretto e 
tradizionale con l’amministrazione. In realtà, non è così, perché il diritto all’ascolto non è 
altro che il diritto alla partecipazione al procedimento che nell’era informatica sfrutta i 
moderni mezzi di comunicazione, senza escludere, se opportunamente giustificati, quelli 
tradizionali, compresa la comunicazione orale, sulla quale, piuttosto, deve meditarsi con 
riguardo alla sua valenza giuridica.  
Infatti, la dichiarazione orale in sé, in diritto amministrativo, non ha alcuna valenza 
giuridica, in quanto non può essere richiamata in sede motivazionale, sino a che non si 
approntino idonee misure (come, per esempio, la verbalizzazione) in funzione della sua 
cristallizzazione documentale, e possa trasformarsi in strumento utile per la scelta da 
effettuare.  
                                                          
72 Corte Costituzionale 26 gennaio 2005, n. 31. 
73 Chiti M.P., Diritto amministrativo europeo, Milano 2011, p. 445. 
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La peculiarità della previsione comunitaria che individua la regola generale di 
condotta alla quale la pubblica amministrazione deve attenersi, è che essa è enunciata 
tramite la proclamazione di un diritto, e cioè ponendosi dalla prospettiva della “persona” 
che entra in rapporto con la pubblica amministrazione. 
La stessa prospettiva, rispetto alla informatizzazione della pubblica amministrazione, 
è assunta dal legislatore ordinario quando nell’art. 3 del CAD prevede che i cittadini e le 
imprese hanno diritto a richiedere e ottenere l’uso delle tecnologie telematiche nelle 
comunicazioni con le pubbliche amministrazioni.  
La formulazione della norma ha aperto un dibattito dottrinale sulla natura della 
situazione giuridica riconosciuta al cittadino e sulla correlativa posizione della pubblica 
amministrazione.74 
Un primo aspetto del dibattito è se tale posizione di vantaggio riconosciuta al 
cittadino sia effettivamente un diritto soggettivo pieno o un interesse legittimo.  
La questione sorge per la veloce evoluzione della telematica che, se in capo al 
cittadino si configurasse un diritto, esporrebbe l’amministrazione a permanenti pretese di 
adeguamento. Inoltre, la previsione, nell’art. 3, che tale diritto sia esercitabile nei limiti delle 
previsioni dello stesso CAD, fa propendere per la configurazione di un diritto condizionato, 
difficilmente azionabile essendo contenuto in una norma di principio. 
L’orientamento dottrinale che ritiene che si tratti di vero e proprio diritto soggettivo, 
individua, in capo all’amministrazione, al fine di ridimensionarne il corrispondente obbligo, 
il dovere di mettere a disposizione del cittadino un canale comunicativo telematico, anche se 
non di ultima generazione. 
Si è, poi, anche meditato sul fatto che il diritto all’uso delle tecnologie informatiche 
è strumentale alla realizzazione del più generale diritto alla partecipazione e alla 
comunicazione con la pubblica amministrazione, esso stesso strumento di benessere, e di 
miglioramento delle condizioni di vita e di accrescimento della soddisfazione del cittadino-
utente. 
Pertanto, si è ritenuto che il diritto all’uso delle tecnologie informatiche rientri tra i 
così detti nuovi diritti o diritti di terza generazione75.  
                                                          
74 Masucci A., Procedimento, op. cit., pp. 7-11, che riporta il dibattito sulla questione. Anche De Grazia D., 
Informatizzazione e semplificazione dell’attività amministrativa nel nuovo codice dell’amministrazione 
digitale, in Diritto Pubblico, 2011, 2, pp.611-656, p. 646-652.   
75 Come anche affermato da Piras P., Organizzazione, tecnologie e nuovi diritti, in Rivista di diritto 
dell’informazione e dell’informatica, 2005, pp. 591-598. Riccobono F., Nuovi diritti dell’età tecnologica, 
Milano 1991; Rodotà S., Il diritto di avere diritti, Roma-Bari 2012. 
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I nuovi diritti sono definiti di terza generazione rispetto ai diritti di prima 
generazione, comprensivi dei diritti derivanti dalla conquista delle diverse forme di libertà 
“dallo” stato, che ha il dovere di non ingerirsi nella sfera privata dei singoli (diritti o libertà 
negative) e il dovere di rispettare il principio di uguaglianza davanti alla legge, e 
comprensivi, altresì, dei diritti derivanti dalle libertà “nello” stato,  che si sostanziano nella 
partecipazione alla vita politica (diritti o libertà positive); e rispetto ai diritti di seconda 
generazione, che si identificano con i diritti sociali o economici76. 
Inoltre, essi “rappresentano un punto assai più avanzato rispetto alla concezione e 
alle nozioni tradizionali dei diritti già esistenti all’interno delle singole costituzioni 
democratiche contemporanee”77, perché sono diritti destinati a svilupparsi in una 
dimensione giuridico-spaziale globale, ove sono enunciati e proclamati, in quanto 
strettamente legati al diritto allo sviluppo economico di ciascuno Stato che compone la 
comunità internazionale, e che è funzionale al diritto allo sviluppo della stessa persona 
umana. Perciò sono anche definiti “diritti umani al benessere” e “diritti umani della terza 
dimensione”, a esprimere l’interdipendenza mondiale derivante dal rapido sviluppo delle 
moderne tecniche di circolazione e comunicazione, che porta il diritto internazionale a 
discutere sul fatto che l’integrazione del sistema dei diritti umani individuali e collettivi  è 
proprio dovuto al progresso tecnologico. 
Chi dubita della esistenza di questa nuova categoria ritiene che non tutte le nuove 
emergenti esigenze, quali situazioni di mero fatto, possano evolversi in situazioni giuridiche 
soggettive effettivamente tutelabili sino a quando non intervenga il legislatore per 
qualificarle, al fine di assicurarne la protezione, o elevandole al rango di veri e propri diritti 
soggettivi, o a quello proprio degli interessi legittimi78. 
  Chi, al contrario, riconosce una valenza giuridica immediata ai nuovi diritti ne 
rinviene il fondamento costituzionale nella clausola aperta solidaristica dell’art. 2 della 
Costituzione, e ne individua il segno caratteristico nella loro indeterminatezza e nel loro 
carattere meramente programmatorio che li rende inservibili79. 
  Il dibattito sulle nuove situazioni comunque denominate, non sono che la proiezione 
di una società tecnologica che ha aperto una nuova dimensione, non solo nei rapporti 
sociali, ma anche nei rapporti tra il cittadino e la pubblica amministrazione mettendo in crisi 
                                                          
76 Barile P., Nuovi diritti e libertà fondamentali, in Riccobono F., op. cit., pp. 1-11 ; Martines T., Diritto 
pubblico, Milano 2000, p. 493 e ss.. 
77 Barile P., Nuovi diritti, op.cit., p. 3.  
78 Modugno F., La tutela dei nuovi diritti, in Riccobono F., Nuovi diritti, op. cit., pp. 89-138.  
79 Denninger E., Tutela e attuazione del diritto nell’età tecnologica, in  Riccobono F., Nuovi diritti, pp.57-74. 
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il tradizionale schema dualistico-bipolare, stato-cittadino. Infatti, da una parte, si erge, 
accanto al potere provvedimentale, il potere informatico della pubblica amministrazione che 
si sostanzia in una nuova forma di conoscenza e informazione superiore automatizzata su 
ogni singolo cittadino al quale è attribuita una identità informatica costituita da tutti i dati 
informativi e conoscitivi posseduti dalla stessa pubblica amministrazione e rispetto ai quali 
si radica il  diritto di libertà di disporre dei propri dati personali archiviati per controllarne la 
correttezza e la veridicità80. Dall’altra, può capitare che la pubblica amministrazione non si 
trovi di fronte a centri di imputazione giuridica chiari e definiti, essendosi affacciate sulla 
scena istanze e rappresentanze giuridiche collettive che si organizzano su internet e che 




2. Semplificazione organizzativa e deburocratizzazione: i processi di riforma 
sempre in atto. 
 
Le istanze di semplificazione organizzativa e di velocizzazione dei processi della 
pubblica amministrazione non caratterizzano solo i nostri tempi, ma appaiono come una 
costante sempre presente, se si scorre all’indietro il tempo delle istituzioni, tanto che 
sembrano delinearsi come il vero motore che muove la pubblica amministrazione verso la 
conquista di nuovi spazi di efficienza. 
Già nel 1916 Abignente affermava che “L’Italia geme da un lato sotto lo 
sproporzionato onere di una enorme massa burocratica, al cui scarso sostentamento 
sacrifica grandi energie finanziarie, e dall’altro, sotto il peso di congegni complicati, i quali 
addensano formalità sopra formalità, né assicurano la precisione della gran macchina, né 
rendono facili i rapporti tra cittadini e Stato. Alla burocrazia, naturalmente e non per 
malanimo (salvo eccezioni), ogni cittadino appare un essere fastidioso perché procura 
eccesso di lavoro; ad ogni cittadino lo Stato, nei suoi organismi e nei suoi agenti, appare o 
un nemico ovvero un ostacolo, così al conseguimento della giustizia , come allo svolgimento 
della sua attività”82. 
                                                          
80 Frosini V., Il nuovo diritto del cittadino, in  Riccobono F., Nuovi diritti, op. cit., pp. 75-88. 
81 Denninger E., Tutela e attuazione del diritto nell’età tecnologica, in  Riccobono F., Nuovi diritti, op. cit., 
pp.57-74. 
82 Abignente G., La riforma dell'amministrazione pubblica in Italia, Bari 1916, p. IX. 
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 Da allora, lunghi passi sono stati fatti verso la semplificazione e la 
sburocratizzazione della pubblica amministrazione, con forti implicazioni di carattere 
organizzativo83. 
Infatti, la storia contemporanea della semplificazione, si dispiega dalla legge sul 
procedimento (L. 241/90), dettata per la semplificazione dell’attività e contenete 
disposizioni di carattere generale, i cui principi di semplificazione sono stati calati in 
discipline di settore, sino ad arrivare, con la Riforma Bassanini (Leggi n. 59, n. 94 e n.127 
del 1997),  alla prima organica riforma organizzativa di semplificazione della struttura dello 
stato, rivolta a delineare un profilo di maggiore efficienza e snellezza delle amministrazioni 
pubbliche orientandole alla qualità del risultato84. 
La Riforma Bassanini si muove su diversi piani.  
Sul piano normativo, si introduce lo strumento della legge di semplificazione 
annuale, che ha la natura di legge delega, con la quale definire, di anno in anno, gli indirizzi,  
i criteri,  le modalità e le materie di intervento, sia per la razionalizzazione dei procedimenti, 
sia per il riordino dello stesso panorama normativo, attraverso le norme taglia-leggi,  
l’emanazione di decreti legislativi, la delegificazione, la stesura di testi unici anche misti, 
contenenti sia norme di legge che regolamentari, e la codificazione per settori85. 
Si dà, inoltre, un forte impulso alla sburocratizzazione,  intesa come liberalizzazione,  
deregolamentazione e ritrazione dello stato, e come lotta al formalismo fine a se stesso, 
conseguenza di una cultura legalistica e ossessionata dal diritto, propria di una classe 
                                                          
83 Sciullo G., La semplificazione nelle leggi e nell’amministrazione. Una nuova stagione, Bologna 2008; 
Cammelli M., La pubblica amministrazione. Cosa è, cosa fa e come è cambiata la pubblica amministrazione, 
Bologna 2004; Macchia M., Regolazione internazionale e semplificazione amministrativa, in Le 
amministrazioni pubbliche tra conservazione e riforme, Milano 2008, pp. 267-302; Melis G., L’evoluzione 
recente e i problemi aperti dell’amministrazione italiana, in www.eticapa.it;  Cassese S., Le trasformazioni 
dell’organizzazione amministrativa, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1985, pp. 374-385. 
84 Mattarella B.G., Le leggi di semplificazione e la qualità della regolazione, in  Sciullo G., La 
semplificazione, op. cit., pp. 22-39. 
85 Così i punti nodali della evoluzione della legislazione di semplificazione voluta dall’art. 20 della prima 
Legge Bassanini (59/97) attuata con la L. 50/99 (prima legge di semplificazione per l’anno 1998) e seguita 
dalla L. 340/2000 (per l’anno 1999), L. 229/2003 (che ha modificato l’art. 20 della Legge Bassanini 
eliminando la tecnica dei testi unici misti di cui un importante esempio è il DPR 445/2000 sulla 
documentazione amministrativa), L. 246/2005 che aggiunge all’analisi di impatto della regolazione la 
successiva verifica sull’impatto della regolazione medesima.   
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dirigente professionale ma politicizzata, pronta solo a eseguire le leggi86 alle quali essa 
stessa partecipa, in fase redazionale, dagli uffici legislativi in cui è incardinata.  Infatti, la 
burocrazia, con la giustificazione della certezza del diritto e allo scopo di mettersi al riparo 
dalle pressioni politiche, per limitare al massimo la sua responsabilità, arriva a scrivere 
norme di dettaglio prive o con ridotti margini di spazi interpretativi che rendono obbligata 
una attuazione automatica della legge.  
Sul piano organizzativo, dunque, sulla base del principio di sussidiarietà 
orizzontale87, allora non ancora costituzionalizzato, si arriva, così, a prevedere la 
dismissione di funzioni pubbliche non essenziali, e a lasciare al mercato servizi che possono 
essere meglio erogati da soggetti privati88, enfatizzando lo strumento delle 
esternalizzazioni89 e delle privatizzazioni90, avviate prima in maniera formale, senza 
                                                          
86 Così tratteggia la burocrazia Sabino Cassese nella presentazione a Dupuy F e Thoening J.C., Sociologia 
della azione burocratica, Bologna 1986. Interessanti spunti anche in Sepe, Semplificare, sburocratizzare, 
comunicare: le frontiere del cambiamento, in http://www3.unisi.it/ammin/att_speciali/Sepe2.pdf. 
87 Sulla base del principio di sussidiarietà verticale si attua il federalismo amministrativo impartendo delega al 
governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni  ed  enti  locali, che porterà al D. Lgs.vo 31 
marzo 1998, n. 112. La Riforma Bassanini, inoltre, getta le basi per un riordino delle amministrazioni centrali 
avvenuto con D.Lgs.vi nn.300 e 303 del 1999, (Sciullo G., Alla ricerca del centro, Bologna 2000). 
88 Il processo di privatizzazione era già stato avviato con la L. 8 giugno 1990, n. 142 che, all’art. 22, comma 3, 
lett. e) - confluito poi nell’art. 113 T.U.E.L., approvato con D. Lgs. 18 agosto 2000, n. 267 – prevedeva che i 
comuni e le province avrebbero potuto gestire i servizi pubblici, tra le altre forme, “a mezzo di società per 
azioni a prevalente capitale pubblico locale, qualora si renda opportuna, in relazione alla natura del servizio 
da erogare, la partecipazione di altri soggetti pubblici o privati”, e con la L. 29 gennaio 1992, n. 35, di 
conversione del D.L. 5 dicembre 1991, n. 386, che regolava le privatizzazioni statali individuando due fasi: 
trasformazione in società per azioni degli enti pubblici economici e successiva dismissione delle azioni 
detenute dallo Stato nelle società derivanti dalla trasformazione. Per una dettagliata ricostruzione delle vicende 
storico-politiche relative, in particolare, alle partecipazione statali, Pera A., Partecipazioni statali, in 
Enciclopedia Italiana, V Appendice, 1994, http://www.treccani.it/enciclopedia/partecipazioni-
statali_(Enciclopedia_Italiana)/. 
89 La pronuncia della Corte Costituzionale, 23 febbraio 2011, n. 68, (redattore Sabino Cassese), e la sentenza 
del Consiglio di Stato, Sez. III, 11 marzo 2011, n. 1573, sembrano aver posto le basi per un processo inverso a 
quello di esternalizzazione. Infatti, con chiari intenti di stabilizzazione occupazionale, basati sulla differenza 
giuridica dei concetti di revocabilità e di precarietà (Cassese S., L’ideale di una buona amministrazione, 
Napoli 2007), si intravede la possibilità della internalizzazione o della autoproduzione dei servizi strumentali 
direttamente connessi alla funzione dell’ente pubblico, per ora solo attraverso lo schermo delle società in 
house, potendosi ora anche tener conto della Direttiva 2014/24/UE del 26 febbraio 2014, che contiene un 
importante enunciato al punto 5 del preambolo, ove si ritiene opportuno “rammentare che nessuna 
disposizione della presente direttiva obbliga gli Stati membri ad affidare a terzi o a esternalizzare la 
43 
 
cessioni azionarie che consentano un ingresso del privato nella compagine sociale costituita 
nella forma della società per azioni, ponendo, comunque, le basi per un processo che 
arriverà, col tempo, a una privatizzazione sostanziale tramite strutture societarie a 
partecipazione mista in cui lo stato non detiene sempre la maggioranza. 
Cosicché, le privatizzazioni91 sono diventate una possibile soluzione organizzativa92, 
che ha condotto a una concezione allargata di pubblica amministrazione con estensione 
                                                                                                                                                                                  
prestazione di servizi che desiderano prestare essi stessi od organizzare con strumenti diversi dagli appalti 
pubblici ai sensi della presente direttiva”. 
90 Per un approfondimento sui diversi moduli di partecipazione societaria pubblica, Ibba C., Le società a 
partecipazione pubblica: tipologie discipline, in Le società pubbliche, a cura di Ibba, Malaguti, Mazzoni, 
Torino 2011, pp. 1-27; Di Gaspare G., Servizi pubblici locali in trasformazione, Milano 2010, pp. 81-87; 
Fratini M. e Baschetti G., Le società di capitali: percorsi giurisprudenziali, Milano 2010;Villata R., Pubblici 
servizi – discussioni e problemi, Milano 2008; Domenichelli V. (a cura di), La società “pubblica”, tra diritto 
privato e diritto amministrativo, Atti del convegno Padova, 8 giugno 2007, Padova 2008; Antonioli M., 
Società a partecipazione pubblica e giurisdizione contabile, Milano 2008; Dugato M., La riduzione della sfera 
pubblica?, in Diritto Amministrativo, Riv. Trim. 1/2002, pp. 169-180, che, plasticamente, ricorre alla immagine 
della “inclusione di un cuore pubblico in soggetti formalmente privati; Caringella F., Le società per azioni 
deputate alla gestione dei servizi pubblici: un difficile compromesso tra privatizzazione e garanzia, in Foro 
Italiano, 1996, I, pp. 1364-1379; Piras P., Le società per azioni a partecipazione comunale, in Rivista 
Amministrativa, 1995, pp. 529-542, Piras P., Servizi pubblici e società a partecipazione comunale, Milano 
1994; Vipiana M. P., In tema di società a partecipazione pubblica locale, in Il Diritto dell’Economia, Riv. 
Quad., 1/1992, pp. 373-379. 
91 Le privatizzazioni sono state ricondotte “ad una riscoperta del diritto comune”, quale “tendenza più ampia 
all’interno della quale la ricognizione problematica del tema trattato trova necessariamente la sua naturale 
collocazione”, (Di Gaspare G., Privatizzazione, in Enciclopedia Giuridica Treccani, 1995, il quale  ne 
ricostruisce anche lo sviluppo storico con un’attenzione alle spinte comunitarie). Con esse si è data risposta 
alla crisi del modello della amministrazione produttrice di beni e servizi che ha portato a valutare il modello 
privatistico come parametro di quello pubblico per distinguere gli sprechi dagli inevitabili costi sociali, e che 
essa ha spostato l’attenzione, seguendo la corrente comunitaria, verso la qualità della prestazione erogata a 
prescindere dal soggetto erogatore (Piras P., Le privatizzazioni tra aspirazioni all’efficienza e costi sociali, 
Torino 2005). Le privatizzazioni rientrano nel più ampio fenomeno della esternalizzazione (outsourcing), 
intesa come ritrazione del soggetto pubblico, titolare del potere, dalla realizzazione di una certa attività il cui 
compito è attribuito a un terzo soggetto privato. In particolare, la privatizzazione rappresenta una 
esternalizzazione attuata mediante creazione di nuove figure soggettive (newco) e si pone accanto alla 
esternalizzazione operata mediante contratti: entrambe le forme di esternalizzazione comportano processi di 
reingegnerizzazione e di riorganizzazione interna del soggetto pubblico che le attua.  
92 Guarino G., L’organizzazione pubblica, Milano 1977, ma la tematica della privatizzazione è inserita 
ordinariamente nell’ambito della organizzazione, come si rinviene anche nella manualistica di diritto 
amministrativo (si vedano, da ultimo, Cerulli Irelli V., Lineamenti di diritto amministrativo, Torino, 2014;  
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della disciplina, e conseguente regime di responsabilità, propria degli enti pubblici a 
soggetti formalmente privati: dalle regole sulla amministrazione digitale (art. 2, comma 2, 
CAD), ai vincoli assunzionali, e dal reclutamento per concorso pubblico, alle procedure a 
evidenza pubblica per gli approvvigionamenti e per i lavori (ai sensi dell’art. 18, comma 2 
bis D.L. 112/2008 e 3bis, comma 6, del D.L. 138/2011), e agli obblighi di trasparenza, con 
pubblicazione, nei siti istituzionali , delle stesse informazioni che devono essere pubblicate 
dalle pubbliche amministrazioni in funzione della lotta alla corruzione93.  
  Sul piano del rapporto con il cittadino, la Riforma Bassanini conferisce centralità al 
ruolo della comunicazione trasparente e introduce il principio della semplificazione del 
linguaggio a tutti i livelli, sia nei provvedimenti amministrativi, sia nei provvedimenti 
normativi generali per i quali si introduce la tecnica redazionale delle note esplicative94.  
Inoltre, la Riforma Bassanini interviene innovativamente anche in tema di 
informatizzazione della pubblica amministrazione, ma per comprendere bene il ruolo che 
essa ha assunto in questo ambito è necessario ricostruirne storicamente le tappe.   
Nel processo di deburocratizzazione e semplificazione un ruolo fondamentale è stato 
assunto dal continuo sviluppo delle tecnologie informatiche, tanto che nessuno degli 
interventi riformatori susseguitisi nel tempo hanno potuto farne a meno95. 
                                                                                                                                                                                  
Casetta E., Manuale di diritto amministrativo, Milano 2014, Clarich M., Manuale di diritto amministrativo, 
Bologna 2014). Sul punto anche Angiuli A., La società in mano pubblica come organizzazione, in AAVV., 
L’interesse pubblico tra politica e amministrazione, vol. I (Interesse pubblico e disegno organizzativo delle 
pubbliche Amministrazioni), Napoli, 2010, pp.157-190, anche per un’ampia ed esaustiva disamina delle 
argomentazioni delle diverse posizioni dottrinali sulla compatibilità dell’interesse pubblico con lo scopo di 
lucro.  
93 A norma dell’art. 1, comma 34,  della stessa Legge Anticorruzione, si estende il campo applicativo delle 
precedenti previsioni,  improntate alla regola della trasparenza (da  15  a  33) , “alle società partecipate  dalle 
amministrazioni  pubbliche  e  dalle  loro  controllate,   ai   sensi dell'articolo  2359  del  codice  civile,  
limitatamente  alla   loro attività di pubblico interesse disciplinata dal diritto nazionale o dell'Unione 
europea”. Il Decreto Renzi, poi, con l’art. 24 bis, ha previsto la medesima estensione anche alle società a 
partecipazione minoritaria o paritetica (“non maggioritaria”), sempre limitatamente all’attività di pubblico 
interesse disciplinata dal diritto nazionale o dell'Unione europea. In attuazione del delineato quadro normativo, 
l’Autorità Nazionale Anticorruzione ha pubblicato le “Linee guida per l’attuazione della normativa in materia 
di prevenzione della corruzione e trasparenza da parte delle società e degli enti di diritto privato controllati e 
partecipati dalle pubbliche amministrazioni e degli enti pubblici economici”, consultabili in 
www.anticorruzione.it. 
94 Fiorito A., Il linguaggio delle amministrazioni pubbliche, in AA.VV., Le amministrazioni pubbliche, op. cit., 
pp. 403-422. 
95 Anche Giannini nel suo Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione dello stato del 6 novembre 
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Tuttavia, si rileva, tra i passaggi delle diverse riforme, una evoluzione negli specifici 
intenti: si parte dalla applicazione dell’informatica all’attività amministrativa, in 
alleggerimento dei processi lavorativi interni, prima, e per eliminare qualunque supporto 
documentale analogico, poi; per arrivare alla informatizzazione della organizzazione della 
pubblica amministrazione che diventa un’amministrazione connessa, in rete, con le altre 
amministrazioni, ma anche con il cittadino al quale sono erogati servizi96 e prestazioni on 
line e sono offerte informazioni aperte pubblicate nei siti istituzionali (open data). 
  Andando più nel dettaglio, in una prima fase, la rilevanza dell’uso delle tecnologie si 
esauriva, all’interno della singola amministrazione principalmente in termini di 
semplificazione di singole attività. 
In prosieguo, in una seconda fase, la potenzialità dell’uso delle tecnologie 
informatiche per accrescere l’efficienza viene intuita, in sede di prima privatizzazione del 
lavoro pubblico, dal D. Lgs. vo 29/1993,  il cui sforzo è stato concentrato sulla automazione 
della intera attività amministrativa di ogni singola amministrazione, strumentalmente al 
collegamento tra gli uffici per migliorare i processi decisionali e contenerne i costi97. 
E’ solo con la Riforma Bassanini che si gettano le prime basi per avvicinare, tramite 
l’uso delle tecnologie informatiche, le funzioni amministrative al cittadino, consentendogli, 
per la prima volta, il ricorso all’uso dell’informatica per rapportarsi con la pubblica 
amministrazione. Infatti, nel coniugare l’interesse pubblico con l’interesse privato, per 
                                                                                                                                                                                  
1979, affrontava il problema della tecnologia delle amministrazioni sottolineando il “difficile aggiornamento 
al progresso tecnologico da parte delle amministrazioni pubbliche: sembra però possa dirsi, almeno in termini 
generali, che si tratta di un problema di raccordi e di informazione, da risolvere in sede di riordino (…) Il 
fatto è che i sistemi informativi non servono più alle amministrazioni per fatti di gestione interna, ma servono 
proprio per amministrare, si proiettano cioè sempre più verso l’esterno.” 
96 Cammarota G.., I servizi pubblici in rete, in Digesto delle dottrine pubblicistiche, Utet, V aggiornamento, 
2012, pp. 616-628; Carloni E., I servizi in rete delle pubbliche amministrazioni, in AA.VV., Introduzione  
all’e-government. Pubbliche amministrazioni e società dell’informazione, Torino 2005, pp. 191-206. 
97 Si prevedeva la progettazione, lo sviluppo e la gestione dei sistemi informativi automatizzati delle 
amministrazioni dello Stato per il  miglioramento dei servizi, la trasparenza dell’azione amministrativa, il  
potenziamento dei supporti conoscitivi per le decisioni pubbliche e il contenimento dei costi dell’azione 
amministrativa. Si istituiva l’Autorità per l’informatica nella pubblica amministrazione che promuove, 
coordina e detta le norme tecniche in tema di informatizzazione (l‘AIPA). De Grazia D., Informatizzazione e 
semplificazione dell’attività amministrativa nel nuovo codice dell’amministrazione digitale, in Diritto 




diminuire il carico burocratico gravante sul cittadino, si riconosce valore legale ad atti, dati, 
documenti, archiviati e trasmessi attraverso strumenti informatici.   
Nel percorso di semplificazione informatica, inoltre, sul piano organizzativo, si deve 
alla Riforma Bassanini l’introduzione della interconnessione dei sistemi informatici delle 
diverse pubbliche amministrazioni per consentire lo scambio di informazioni tra loro stesse, 
in attuazione del principio di cooperazione. Si tratta, tuttavia, di una rete unitaria  interna 
(intranet) che semplifica le procedure amministrative in cui sono coinvolte più competenze 
e non è accessibile ai soggetti esterni. Essa è lo sviluppo dei sistemi informativi chiusi 
conseguenti alla informatizzazione generalizzata e integrale delle attività proprie delle 
singole amministrazioni che restano chiusi non solo verso il cittadino ma anche verso le 
altre amministrazioni.    
  La Riforma Bassanini, dunque, rappresenta la terza tappa del processo di 
informatizzazione della pubblica amministrazione, e segna il momento iniziale 
dell’emersione di un autonomo interesse pubblico alla informatizzazione della pubblica 
amministrazione da intendersi come interesse generale a che l’esercizio del potere o 
l’erogazione di un servizio avvenga con modalità informatiche . 
Con la Riforma Bassanini, cioè, l’informatizzazione sembra che inizi ad assumere la 
valenza di interesse pubblico da perseguirsi in funzione strumentale all’interesse finale 
superiore individuato di volta in volta dalla legge, e sembra che possa identificarsi con la 
Riforma Bassanini il momento in cui l’organizzazione della pubblica amministrazione inizia 
a mettersi in movimento per mutare in funzione di questo interesse intermedio, scoprendo 
un nuovo dinamismo.   
  Infatti, sino alla Riforma Bassanini l’informatizzazione era accolta nella 
organizzazione per migliorarne i processi lavorativi ma non era ancora così forte rispetto 
alla forza statica dell’organizzazione che rimaneva uguale a se stessa. Non erano imposti dal 
legislatore alle amministrazioni piani generali di informatizzazione, ma se ne valutava 
l’incidenza in relazione all’alleggerimento dei carichi di lavoro e, al massimo, in relazione 
ai rapporti e alla comunicazione tra amministrazioni che restavano strutturate così come 
erano. 
Alla terza fase di informatizzazione della pubblica amministrazione ne è seguita una 
quarta caratterizzata dalla diffusione di internet che consente lo scambio di informazioni 
attraverso i suoi canali aperti e che porta a un diverso approccio nel rapporto con il cittadino 
che diviene il centro dell’intera informatizzazione. “L’intera rete delle amministrazioni si 
deve porre, nella rete web, come un integrato complesso di punti che, collegandosi tra loro, 
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consentano al cittadino di accedere direttamente alla rete e di trovarvi le informazioni di 
cui ha bisogno, anche nella forma dei servizi informativi, sempre più interattivi: ogni punto 
della rete è un front office, aperto all’accesso dall’esterno; l’intera rete costituisce il back 
office, cioè il complesso integrato di dati e di informazioni che sono messi a disposizione di 
chi accede alla rete”98. 
  In questa fase l’informatizzazione  permea di sé la gran parte del tessuto socio-
economico e la stessa organizzazione deve darsi un assetto conforme e funzionale alla 
informatizzazione che assume una valenza autonoma, aleggiando sulla attività e sulla stessa 
organizzazione come una entità superiore che si stacca grazie alla velocità con cui si 
sviluppano i suoi algoritmi e i suoi meccanismi. Si rende necessario affidare la cura e la 
promozione dell’interesse pubblico alla informatizzazione della pubblica amministrazione a 
una apposita autorità (CNIPA – DiGit P.A. – AGID). 
  Tale distacco, tuttavia, non vale a far assurgere mai l’informatizzazione a ruolo di 
scopo-fine, ma certo, questo sì, di scopo-mezzo, per arrivare al vero fine ultimo collocato 
nel piano ancora superiore e occupato dall’interesse pubblico finale . 
  E’ in questa fase del processo di informatizzazione che l’organizzazione viene  
contaminata pienamente da quella dinamicità propria dell’attività portando a una 
organizzazione momentaneamente statica, che si ferma nel momento dell’esercizio del 
potere, ma che è pronta ad adeguare se stessa e a mutare volto nell’istante immediatamente 
successivo, se si rende necessario per raggiungere nuovi livelli di informatizzazione (scopo-
mezzo) che non giustificano più una struttura così come è, anche se utile sino a poco prima, 
allo scopo ultimo di conseguire meglio l’interesse pubblico (scopo-fine): 
l’informatizzazione si identifica con un interesse pubblico mediano che conduce a una 
migliore soddisfazione dell’interesse pubblico finale.  
  Così, si avverte la necessità di dare alla pubblica amministrazione una nuova 
organizzazione99 partendo, paradossalmente, col conferire autonoma rilevanza a momenti 
dell’organizzazione interna e a  uffici cui in passato non era tradizionalmente assegnato 
                                                          
98 Merloni F., Sviluppo dell’e-governmet e riforma delle amministrazioni, p. 3-15, (p. 11), dove spiega che la 
prima fase della informatizzazione è stata caratterizzata dalla semplificazione nelle attività lavorative senza 
generali obiettivi organizzativi interni, tanto che si parla di informatizzazione parziale, mentre, nella seconda 
fase, le amministrazioni operano, ciascuna singolarmente e per se stessa, una integrale informatizzazione di 
tutte le loro attività creando anche sistemi informativi ma chiusi non solo verso i cittadini ma anche verso le 
altre amministrazioni; e anche Le difficoltà per una visione organica dell’e-government: la dispersione 
normativa, pp. 17-33, entrambi in AA.VV., Introduzione, op. cit..  
99 Pioggia A., L’organizzazione e le nuove tecnologie, in in AA.VV., Introduzione, op. cit., pp. 261-280. 
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specifico rilievo se non come mero passaggio burocratico, come l’ufficio protocollo e 
l’ufficio archivio.  
 
 
3. Gli attori principali della informatizzazione della pubblica amministrazione e 
l’organizzazione della pubblica amministrazione nel CAD. 
 
Il Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione dello stato, del 6 novembre 
1979, con il quale Massimo Severo Giannini affrontava anche i problemi derivanti dalle 
tecniche di amministrazione delle amministrazioni pubbliche metteva in luce che esse “sono 
fortemente arretrate rispetto a quelle dell'organizzazione privata. Ad iniziare dai servizi di 
connettivo (protocollo, archivio, copia, spedizione, comunicazione)”. 
Ebbene, è singolare che le disposizioni normative che trascinano il processo di 
informatizzazione nella quarta fase, parta, a livello organizzativo, dalla rimodulazione 
dell’ufficio protocollo (ora Servizio Protocollo Informatico) e dell’ufficio archivio (ora 
Sistema di conservazione dei documenti informatici), protagonisti del processo di 
informatizzazione assieme all’Ufficio Relazioni con il Pubblico (URP) e allo Sportello 
Unico per le Attività Produttive (SUAP), introdotti nel nostro ordinamento ben più tardi. 
Infatti, un passaggio fondamentale della informatizzazione è una amministrazione in 
grado di esercitare la propria funzione senza ricorrere al supporto cartaceo.  
L’interesse pubblico alla  paperless administration ha imposto di rivedere, nell’ottica 
della modernizzazione della pubblica amministrazione, protocollo e archivio, 
tradizionalmente considerati elementi strutturali dell’organizzazione interna, a mera valenza 
burocratica. 
   Il protocollo informatico, che da semplice ufficio è qualificato, ora, come servizio al 
quale deve essere preposto il “Responsabile del servizio per la tenuta del protocollo 
informatizzato, della gestione dei flussi documentali e degli archivi”, è regolato dal testo 
unico sulla documentazione amministrativa (DPR 445/2000), ed è stato coinvolto in prima 
linea nel processo di informatizzazione, in quanto ufficio storico di gestione del flusso 
documentale, cioè del documento in movimento, che passa da un ufficio all’altro prima di 
uscire all’esterno o prima di essere archiviato.  
  Il suo ruolo è diventato centrale anche per gli stretti collegamenti con la trasparenza 
amministrativa, verso l’esterno, e perché rappresenta il presupposto logico della 
interconnessione e interoperabilità con le altre amministrazioni, verso l’interno. 
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 Infatti, l’ufficio protocollo, nella gestione della documentazione in entrata, è  il 
primo filtro necessario per la creazione del documento informatico, che se non è ancora tale 
al momento in cui giunge all’amministrazione - grazie ai form a compilazione telematica - 
perché pervenuto su supporto cartaceo, è in questo ufficio che esso si trasfigura, seppur 
nella forma minima di digitalizzazione, attraverso la scannerizzazione, alla quale segue la 
trasmissione all’ufficio competente che creerà il fascicolo informatico. Lo stesso discorso 
vale per la documentazione in uscita, qualora l’amministrazione non sia ancora in grado di 
produrre sin dalla fase genetica un documento informatico: in ogni caso l’ufficio protocollo 
provvederà alla sua digitalizzazione dopo l’assegnazione della necessaria numerazione100. 
  Un altro protagonista della informatizzazione nella organizzazione della pubblica 
amministrazione è l’URP, nato per esigenze comunicative “verso” i cittadini attraverso 
informazioni date alla presenza fisica del privato negli appositi sportelli, e con la 
pubblicazione delle necessarie informazioni sui siti internet, che ora, trova a comunicare, 
come la sua stessa denominazione richiede, anche e realmente “con” il cittadino, grazie ai 
social network101.   
  Nella gestione dei siti internet istituzionali, gli URP hanno dovuto adattarsi alla 
telematizzazione procedimentale che ha portato alla creazione di veri sportelli virtuali, 
presso i quali deve essere possibile rinvenire tutte le informazioni necessarie per avviare un 
determinato procedimento e dai quali deve essere anche possibile avviare materialmente il 
procedimento, o rendendo scaricabili gli appositi moduli, o attivando il riempimento di form 
dai quali si genera l’istanza informatica (con eliminazione di qualsivoglia documento 
cartaceo), che viene inviata automaticamente alla amministrazione previa assegnazione, 
anch’essa automatica, di un numero di protocollo102.  
                                                          
100 Pe la formazione, trasmissione, copia, duplicazione, riproduzione e validazione temporale dei documenti 
informatici, nonché per la formazione e conservazione dei documenti informatici delle pubbliche 
amministrazioni (ai sensi degli articoli 20, 22, 23-bis, 23-ter, 40, comma 1, 41, e 71, comma 1, del Codice 
dell’amministrazione digitale) occorre tenere in considerazione il D.P.C.M. 13 novembre 2014, contenente le 
relative regole tecniche. Il provvedimento è stato pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 8 del 12 gennaio 2015 
e chiarisce come deve essere creato un file digitale che abbia pieno valore legale. 
101 Incrementando l’area della responsabilità amministrativa per mancata o inesatta informazione, sulla quale 
tematica Ferrara L., Profili problematici della responsabilità della pubblica amministrazione per mancata o 
inesatta informazione, in Diritto Pubblico, 2004, 2, pp. 747-767. 
102 Masucci A., Procedimento amministrativo e nuove tecnologie. Il procedimento amministrativo elettronico 
ad istanza di parte, Torino 2011, secondo il quale il protocollo non è più “un mero raccoglitore di dati, ma un 
momento essenziale del sistema informativo pubblico costruito secondo una logica di rete che permette alle 
pubbliche amministrazioni di operare giovandosi della intera documentazione amministrativa”, presupposto 
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 La peculiarità dei due uffici sinora esaminati è rappresentata dalla centralità che 
rivestono all’interno della amministrazione, in quanto entrambi, per essere operativi, devono 
essere connessi e stare in rete con gli altri uffici della stessa amministrazione: il protocollo 
per assegnare a ciascun ufficio il procedimento di competenza, posto che la segnatura del 
protocollo identifica l’inizio del procedimento; l’ufficio relazioni con il pubblico per 
effettuare una costante e corretta verifica dei contenuti del sito istituzionale e acquisire 
tempestivamente le ulteriori informazioni richieste dal cittadino-utente. 
 Un’altra figura organizzativa, protagonista della informatizzazione della pubblica 
amministrazione, è il responsabile del procedimento, nella sua importante veste di figura di 
raccordo della struttura organizzativa con l’attività amministrativa103. 
  Garante della efficienza e della efficacia, in quanto motore e guida del procedimento, 
e dei principi di trasparenza e di partecipazione, viene meno, per mezzo del responsabile del 
procedimento, verso l’esterno, l’anonimato dell’apparato amministrativo. 
 Il responsabile del procedimento, avendo il ruolo di interlocutore con i soggetti 
coinvolti nel procedimento, siano essi altri uffici della stessa amministrazione, altre 
amministrazioni, o privati, è tenuto a dare esecuzione concreta, con modalità telematiche, 
nel rispetto delle prescrizioni del codice dell’amministrazione digitale, agli istituti 
procedimentali posti dall’ordinamento a presidio del principio di partecipazione, (con 
particolare riferimento alla comunicazione di avvio del procedimento, al diritto di produrre 
memorie e osservazioni, al preavviso di rigetto), divenendo oggi “responsabile del 
procedimento digitale”104, con il dovere di aprire un dialogo telematico, laddove possibile, 
con gli interessati, ai sensi dell’art. 4 del CAD, evitando, però, allo stesso tempo, di 
costruire mostri buro-telematici.  
  Il codice dell’amministrazione digitale, contiene, poi, diverse disposizioni di 
carattere organizzativo volte a individuare nuovi uffici e nuove responsabilità.  
  In primo luogo, e in via generale, il CAD (art. 15) impone, alle amministrazioni 
pubbliche, una riorganizzazione strutturale, in funzione della digitalizzazione, che, a sua 
                                                                                                                                                                                  
anche della cooperazione telematica tra le distinte amministrazioni; Carloni E.,  L’amministrazione aperta. 
Regole strumenti limiti dell’open government, Rimini 2014. 
103 Il responsabile del procedimento permette di ben comprendere come l’organizzazione e l’attività siano due 
aspetti inscindibili della pubblica amministrazione. Il responsabile del procedimento, si potrebbe dire, 
rappresenta proprio l’elemento di passaggio dalla amministrazione-organizzazione alla amministrazione-
attività, ed esso esprime contemporaneamente il momento statico e il momento dinamico della pubblica 
amministrazione. Se per gli alti dirigenti si suole dire che sono la “cerniera” tra politica e amministrazione, 
per il responsabile del procedimento potrebbe dirsi che rappresenta il “ponte” tra organizzazione e attività. 
104 Così, Masucci A., Procedimento, op. cit., pp. 23-25. 
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volta, è strumentale, come espressamente lo stesso CAD recita (art. 12, comma 1), agli 
obiettivi di efficienza, efficacia, economicità, imparzialità, trasparenza, semplificazione e 
partecipazione. Tale riorganizzazione è agevolata dal migliore e più esteso ricorso alle 
stesse tecnologie informatiche e presuppone una razionalizzazione della attività in termini di 
semplificazione.  
 Lo stretto collegamento tra digitalizzazione e riforma della pubblica 
amministrazione in termini di semplificazione emerge anche nella previsione dell’art. 10, 
comma 1, CAD, come sostituito dal D.Lgs.vo 235/2010, che ha imposto la telematizzazione 
dello sportello unico per le attività produttive (D. Lgs.vo 31 marzo 1998, n. 112), stabilendo 
che esso eroga i suoi servizi in via telematica.  
  Tale sportello rappresenta una soluzione organizzativa funzionale alla 
semplificazione procedimentale, in quanto, in un unico ufficio, vengono concentrati tutti i 
procedimenti che devono essere avviati, in concorso tra loro, per iniziare un’attività 
imprenditoriale, davanti alle diverse amministrazioni competenti, ed è in linea con la 
normativa comunitaria (direttiva servizi 2006/123 CE che richiede – art. 6 – un unico punto 
di contatto con l’amministrazione per gli operatori economici). 
  Lo sportello unico assume il ruolo di amministrazione di riferimento, connessa in via 
telematica con tutte le altre amministrazioni, conservando, i diversi procedimenti 
amministrativi, avviati, dinnanzi a queste, per mezzo dello sportello, con le diverse istanze, 
la loro autonomia: “un’amministrazione frammentata si presenta così al pubblico come 
un’amministrazione unitaria con un’unica interfaccia nei confronti del cittadino/utente”105. 
  Lo sportello unico, quale risposta alla complessità generata dal pluralismo 
istituzionale e amministrativo, si presenta come modalità organizzativa ripetibile in 
qualsiasi ambito, laddove sia possibile una concentrazione/condensazione di poteri su una 
singola struttura, tanto che sul piano organizzativo si passa dalla amministrazione 
                                                          
105 Masucci A., Il Procedimento, op. cit., pp. 27-28; sullo sportello unico anche Gardini G., Piperata G. (a cura 
di),  Le riforme amministrative alla prova: lo sportello unico per le attività produttive, Torino, 2002, e, in 
particolare Cammelli M., Sportello unico (e soluzioni multiple), p. 1-6 che fa notare che l’introduzione dello 
sportello ha rappresentato un intervento di riforma dall’alto non proprio rispettoso della sussidiarietà verticale 
perché, seppur parzialmente, va a comprimere l’ordinaria autonomia organizzativa dei comuni, atteso che lo 
sportello deve essere operativo presso le amministrazioni comunali (p. 3), anche se ciò è potuto accadere 
perché il decreto introduttivo, 112/98, risale a data anteriore la riforma del titolo V della Costituzione; e 
Gardini G., Lo sportello unico al crocevia delle riforme, pp. 7-47, che considera lo sportello unico il simbolo 
della intensa attività riformatrice di cui è stata oggetto la pubblica amministrazione alla fine degli anno 90 del 
secolo scorso “espressione tangibile dell’ammodernamento pubblico” (p. 7). 
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concertata alla amministrazione concentrata che pone l’esigenza di risolvere le questioni 




  Lo sportello unico telematico e il modello organizzativo che esso fornisce rinsalda e 
concretizza il principio di unicità della pubblica amministrazione, ma, più in generale è la 
informatizzazione in sé, come disciplinata dal CAD, che tiene lontano, ormai per sempre, lo 
scenario raffigurato dal Giannini nello studio dei rapporti tra i pubblici poteri: “le singole 
amministrazioni si ignorano a vicenda (…) ovunque si sono dovuti costituire organi, locali 
o centrali, di coordinamento e raccordo; organi necessari – si rilevi – non opportuni, in 
quanto sono in funzione aggregante del disaggregato”107.  
  L’ordinamento, infatti, prevede sempre nuove forme di aggregazione tra pubbliche 
amministrazioni quando non arriva al loro accorpamento a livello strutturale.  
  Grazie al sistema pubblico di connettività di cui all’art. 73 CAD tutte le 
amministrazioni sono collegate in rete e nel suo ambito operativo avviene efficacemente e 
legittimamente anche lo scambio dei documenti informatici. 
  Il sistema unico di connettività è  l’insieme delle infrastrutture tecnologiche e delle 
regole tecniche che consentono lo sviluppo, la condivisione, l’integrazione e la diffusione 
del patrimonio informativo e dei dati della pubblica amministrazione. 
  Esso assicura, così, l’interoperabilità e la cooperazione dei sistemi informatici e dei 
flussi informativi, garantendo la sicurezza, la riservatezza delle informazioni, nonché la 
salvaguardia e l’autonomia del patrimonio informativo di ciascuna pubblica 
amministrazione.  
  Da un punto di vista strutturale, le amministrazione centrali (art. 17 CAD) 
individuano (l’obbligo era da adempiere entro centoventi giorni dall’entrata in vigore del 
D.Lsgs.vo 235/2010) un unico ufficio dirigenziale generale, responsabile del coordinamento 
funzionale, volto a garantire l’attuazione delle linee strategiche per la riorganizzazione e 
digitalizzazione dell’amministrazione come definite dal governo.  
  Tutte le amministrazioni devono, poi, individuare il responsabile del sistema di 
conservazione dei documenti informatici (art. 44) che gestisce tale sistema d’intesa con il 
responsabile del trattamento dei dati personali di cui all’art. 29 del D. Lgs.vo 30 giugno 
2003, n. 196, e del responsabile del servizio per la tenuta del protocollo informatico, della 
gestione dei flussi documentali e degli archivi di cui all’art. 61 del DPR 445. 
                                                          
106 Cammelli M., Sportello, op. cit.. 
107 Giannini S. G.., Il pubblico potere. Stati e amministrazioni pubbliche, Bologna 1986, p. 82.  
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 4.       L’informatizzazione compiuta della pubblica amministrazione: l’esigenza di una 
competenza informatica integrale di tutti i soggetti attivi dell’amministrazione,  
l’importanza della formazione nella organizzazione e la staffetta generazionale. 
 
   E’ difficile pensare che il processo di informatizzazione possa un giorno giungere a 
compiutezza perché il progresso tecnologico non si ferma mai. 
  Tuttavia, si possono avanzare alcune considerazioni, volte a cogliere i modi  
attraverso i quali una amministrazione può avvinarsi il più possibile al grado di 
informatizzazione raggiungibile in un dato momento.  
  Al riguardo si può evidenziare la necessità che, nel processo di informatizzazione 
delle strutture amministrative, devono essere coinvolte tutte le componenti umane nelle 
quali si sostanziano gli organi e gli uffici amministrativi, compresi  i dirigenti. 
  Infatti, quanto più alto è il ruolo nell’ambito di una organizzazione tanto più è 
essenziale la consapevolezza di quali abilità siano necessarie perché la struttura sia 
fluidamente funzionante e, quindi, efficiente. E ciò non può che implicare la conoscenza 
stessa della abilità richiesta, non in termini di cognizioni tecniche specialistiche, ma in 
termini di funzionalità, per comprendere, per esempio, se bandire una gara per un tipo di 
computer piuttosto che per un altro, o per essere consapevoli di quali dati e in che tempi essi 
possono essere recuperati dai data base per riferirli all’organo politico, e, quindi, avanzare 
alla struttura richieste intelligenti. Occorre, dunque, che anche i dirigenti acquisiscano 
abilità tecnologiche per adattarsi ai mutamenti dei mezzi di comunicazione e del mercato. In 
particolare è il dirigente il primo a dover sentire il bisogno di stare al passo con i tempi e a 
spingere in tal senso anche la componente politica.  
Inoltre, va sottolineato che la modernizzazione della pubblica amministrazione, 
anche sotto l’aspetto telematico, può essere garantita efficacemente solo da una permanente 
formazione108, la quale, svolge, oltre alla innata e tipica funzione sviluppatrice e 
accrescitrice delle competenze, anche una funzione equilibratrice delle contrapposte spinte 
sociali e occupazionali: quella dei giovani, tra i quali ormai si distinguono i “nativi 
                                                          
108Spunti interessanti sul tema anche in Gardner H., Cinque chiavi per il futuro, Milano 2014,  pp. 19 e ss. Ove 
si evidenzia che “nei luoghi di lavoro vi sono persone incaricate di scegliere i candidati in possesso degli 
appropriati requisiti in fatto di preparazione, di abilità e di intelligenze (…). Ma i manager (…) dovranno 
parimenti continuare a sviluppare queste cinque intelligenze in se stessi e, in uguale misura, in coloro di cui 
essi sono responsabili” ed è per questo che ci si deve preoccupare di coltivare le generazioni più giovani, ma 
anche coloro che sono già inseriti negli ambienti di lavoro.     
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digitali”109, per i quali è stata proprio pensata la Riforma Madìa, e quella dei 
“gutenberghiani” pubblici dipendenti. 
 Tra i giovani, una attenzione del tutto particolare deve essere riservata alla forza 
caratterizzante i nativi digitali. Tale forza si identifica con il contesto informatico-
telematico-interattivo nel quale i nativi digitali hanno sviluppato ogni grado delle loro 
conoscenze, da quelle prescolari, sino a quelle, eventuali, post universitarie. Tale contesto 
porta i nativi digitali a usare con assoluta disinvoltura e precocemente le tecnologie 
innovative come proiezioni estensive della loro stessa identità, vere e proprie “protesi 
comunicative ed espressive digitali”110, tanto da far ritenere che essi siano una nuova 
manifestazione evolutiva, “versione 2.0”, dell’Homo sapiens, la cui apparizione si fa 
risalire al periodo finale del secolo scorso, tra il 1985 e il 2000, quando si diffondono i 
personal computer, e internet entra nelle case, diventando uno strumento di massa e 
mutando lo stesso habitat naturale dei nuovi nati111. 
                                                          
109
Ferri P., Nativi digitali, Milano, 2011, che spiega che l’apparizione della “razza” dei nativi digitali, è stata 
osservata per la prima volta dal giornalista statunitense Marc Prensky in un suo saggio del 2001 (pp.11-15). La 
data di nascita di questa nuova generazione si fa risalire a periodi diversi a seconda della zona geografica: 
negli Stati Uniti nel 1985, in Europa nel 1996, e, in particolare, in Italia, nel 1999-2000. Pertanto, nell’ambito 
dei nativi digitali si distinguono poi quelli spuri da quelli puri, nati nel terzo millennio. Anche 
l’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico (OCSE) ha promosso diverse ricerche 
sull’impatto delle tecnologie sull’apprendimento e sui comportamenti, evidenziandone gli effetti favorevoli se 
utilizzate in modo non esclusivo (16-20). 
110Ferri P., op. cit., p. 2. 
111Parla di mutazione antropologica e non solo sociologica e psicologica anche la medicina psichiatrica che, tra 
l’altro, preferisce identificare i nativi digitali solo con i nati nel XXI secolo (nativi digitali puri) e che ha 
accertato  che alcuni stati mentali inizialmente ritenuti patologici sono stati successivamente inquadrati come 
naturali passaggi di questa evoluzione strutturale cerebrale in atto. (Cantelmi T., “Tecnoliquidità”, in: 
https://www.youtube.com/watch?v=CePkGdH_Byk, ove con il termine tecnoliquidità si indica – sulla scia del 
pensiero del filosofo e sociologo polacco Zygmunt Bauman che ha introdotto il concetto di “società liquida” 
per delinearne la freneticità ma anche l’individualismo la cui causa principale è il dilagante consumismo – che 
la tecnologia non è solo una strumento ma un mondo da abitare: il cyberspazio, che concorre a costruire 
l’identità degli individui soprattutto nelle relazioni interpersonali. Le tre grandi promesse, tutte collegate 
all’assenza della necessità di supporti materiali in cui imprimere i contenuti, come libri, cassette, 
videocassette, dischi, essendo sufficienti supporti liquidi come mp3 o download,  sono: la possibilità di poter 
tenere tutto sotto controllo; la velocità nelle azioni compresa la crescita, con precocizzazione delle esperienze; 
la possibilità di vivere emozioni a distanza anche attraverso la dissociazione della propria immagine dalla 
realtà (narcisismo digitale) essendo una “tecnologia calda”. Ma, come si vedrà meglio sulla parte dedicata al 
benessere organizzativo, nel mondo tecnoliquido, viene sacrificata l’empatia, in quanto si perde la possibilità 
di cogliere gli stati d’animo reali degli interlocutori. Cfr. anche De Pasquale C. e Gensabella G., Il ruolo della 
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   In particolare, è l’interattività con la realtà multischermo che muta il modo di 
apprendere dei nativi digitali, che non è più solo, e per la quota predominante, per 
assorbimento, ma anche, e prevalentemente, per esperienza diretta, influenzando 
successivamente, altresì, il modo di lavorare. Vi sarà, infatti, una naturale familiarità con la 
multiprocessualità (multitasking) che rende semplice svolgere contemporaneamente più 
attività, in luogo di un compito alla volta; operare in gruppo, secondo la cultura 
partecipativa propria dei nativi digitali112; e a distanza, grazie a internet che agevola e allo 
stesso tempo obbliga alla rete e all’interconnessione. I contenuti, pertanto, sono condivisi 
per un ausilio reciproco e per una collaborazione tra pari, in quanto la conoscenza e 
l’intelligenza sono distribuite e tendono a essere collettive oltre che individuali. 
Tale profilo appare corrispondere a un ideale di lavoratore pubblico che sa soddisfare 
le istanze di efficienza della pubblica amministrazione espresse dai processi di riforma, 
indispensabile per un apparato che ora è soggetto alla valutazione delle performance 
organizzative e che deve essere in grado: di utilizzare le tecnologie in maniera creativa e 
flessibile; di mostrarsi agli utenti intelligente come struttura, nell’insieme e nella sua 
unicità; di fare di internet la sua spina dorsale, come avviene nel settore privato. 
   E’ stato anche accertato che i nativi digitali sono capaci di sprigionare un effetto di 
trascinamento delle famiglie verso il digitale113, e proprio così, allora, sarà per la pubblica 
amministrazione che, man mano che i suoi dipendenti si rigenereranno, perverrà per 
trascinamento, ancor prima che per legge, a una digitalizzazione compiuta, in quanto sarà 
                                                                                                                                                                                  
comunicazione mediatica e del gioco virtuale nell’infanzia. Una ricerca sulle abitudini ed influenze, in Annali 
della facoltà di Scienze della formazione Università degli studi di Catania, 10/2011, pp. 123-131, 
http://ojs.unict.it/ojs/index.php/annali-sdf/article/viewFile/116/106). 
In sociologia e psicologia, non sussiste unanimità di vedute in ordine alla denominazione classificatoria di 
nativi digitali-immigranti digitali, perché non è dimostrato che gli uni abbiano maggiore dimestichezza degli 
altri nell’uso della tecnologia e perché non vi sarebbero sufficienti prove scientifiche che rendono evidente lo 
iato tra generazioni dovuto a un esclusivo ricorso della sola generazione del terzo millennio alle nuove 
tecnologie, sia per apprendere che per lavorare. In particolare, gli scettici della net generation (Bullen, 
Bennett, Maton, Kervin) ritengono che “non sembrerebbe possibile identificare una tipologia di utenza su 
base puramente anagrafica, che legittimerebbe il discrimine generazionale, poiché l’uso delle tecnologie non 
varia principalmente in rapporto all’età. Altri elementi che incidono sui livelli di accesso, uso e competenze 
sono infatti il background sociale ed economico, fattori culturali e di contesto, in una parola il capitale sociale 
delle persone” Fini A., Nativi digitali. Un aggiornamento della  discussione in rete, in 
http://bricks.maieutiche.economia.unitn.it/wp-content/uploads/2011/06/LIM_17_Fini.pdf. 
112Ferri P., op. cit., pp. 49-71. 
113Ferri P., op. cit., pp. 33-39. 
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veicolata digitalmente da quelli che saranno i suoi dipendenti, per i quali rappresenterà un 
bisogno lavorare e comunicare sempre a livelli tecnologici aggiornati. 
   In realtà, non sarà altro che la chiusura di un cerchio iniziato da chi ha preceduto i 
nativi digitali nella pubblica amministrazione, ossia da chi appare stare dall’altra parte 
rispetto a coloro che vivono in una sorta di simbiosi digitale, ossia, proprio, da chi è oggi  
pubblico dipendente, di quelli, che sono “persone di qualità (…) orgogliose di servire la 
comunità e che fanno bene il proprio lavoro.”114 
   La forza tipizzante il popolo dei pubblici dipendenti, rispetto ai nativi digitali, è 
l’esperienza lavorativa già maturata, nell’ambito della quale si pone pure il rapporto 
acquisito con le tecnologie, che, per loro, rappresentano una conquista sempre nuova, 
essendo, in gran parte, i dipendenti pubblici classificabili come “immigranti digitali”, in 
quanto individui cresciuti prima della diffusione delle tecnologie digitali, adottate solo in un 
secondo tempo nella loro vita. 
  Ciò non significa che i dipendenti pubblici non siano stati soggetti attivi nel processo 
di informatizzazione della pubblica amministrazione e che non abbiano avuto un ruolo 
fondamentale per avviare tale processo. Infatti, pur partendo dall’uso del computer come 
esclusivo mezzo di produttività individuale, sostitutivo, inizialmente, degli altri strumenti 
disponibili, come macchine da scrivere e calcolatori, tuttavia sono stati, col tempo, proprio 
coloro che hanno suggerito, dal basso, e con la complicità positiva di una coraggiosa 
dirigenza lungimirante, e ancor prima di qualunque disposizione normativa che la rendesse 
obbligatoria o semplicemente la regolasse, l’introduzione di strumenti organizzativi 
telematici, a partire dai mezzi di comunicazione, prima, nell’esclusivo ambito lavorativo 
interno, poi, anche nel rapporto con l’utenza, oltre all’introduzione di internet per le ricerche 
on line come strumento di lavoro, in prima battuta, e come vetrina pubblica, poi. 
   Come avvenuto con la scoperta del fuoco, che non ha cambiato chi la fece, ma aprì 
la strada dell’evoluzione a chi lo usò, consentendo ben altre scoperte, anche 
l’informatizzazione della pubblica amministrazione, “scoperta” dagli immigranti digitali, 
ha aperto degli scenari evolutivi, nella gestione delle strutture pubbliche, che saranno portati 
a ben altri sviluppi dai nativi digitali dai quali la pubblica amministrazione informatizzata 
sarà “usata”: l’ufficio pubblico in tasca, in movimento con il cittadino, al quale compare 
                                                          
114 Come si esprime la nota del 30 aprile 2014 con la quale la Presidenza del Consiglio dei Ministri  ha avviato 
la consultazione dei cittadini sulla riforma della pubblica amministrazione, conclusasi il mese successivo e 
sfociata, nel D.L. 24 giugno 2014, n. 90, convertito in L. 11 agosto 2014, n. 114. 
(http://www.governo.it/Notizie/Palazzo%20Chigi/dettaglio.asp?d=75525).   
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sotto forma di ologramma115 ovunque egli sia, è solo un sogno di ciò che potrebbe essere, 
che alimenta “la ragionevole speranza che in un prossimo futuro in numerosi settori della 
Pubblica Amministrazione spazio e tempo si confondano, che diventino cioè fattori 
dominabili contemporaneamente nell’azione amministrativa attraverso strumenti 
elettronici.”116  
    Infine, si individua, nella “staffetta generazionale”117, uno degli effetti necessari e 
finali dell’impatto dell’informatizzazione sulle strutture pubbliche, in quanto 
l’informatizzazione  esige che siano immesse, nei loro circuiti organizzativi, intelligenze 
sempre giovani, nel senso già sopra visto. 
   Se, rispetto a questa esigenza modernizzatrice delle pubbliche amministrazioni, la 
staffetta generazionale rappresenta una soluzione contraddistinta dalla obbligatorietà, 
poiché, allo stesso tempo, essa è atta a offrire le dovute chances occupazionali alle giovani 
generazioni, vi si può ravvisare, altresì, quella mitezza risolutiva alla quale ci ha abituato la 
nostra Costituzione, ove convivono, integrandosi a unità, una pluralità di valori, principi e 
istanze sociali, e alla quale si associano i termini della coesistenza e del compromesso, il cui 
presupposto è la visione di una politica che “non è quella del rapporto di esclusione e 
sopraffazione (nel senso dell’amico-nemico hobbesiano e schmittiano) ma quella inclusiva 
dell’integrazione attraverso l’intreccio di valori e procedure comunicative, che è poi l’unica 
visione della politica non catastrofica possibile del nostro tempo.”118 
                                                          
115 “Telepresenza olografica” è un progetto dell’Istituto nazionale di ottica del Consiglio nazionale delle 
ricerche volto alla realizzazione di un sistema comunicativo innovativo con proiezione reciproca delle 
immagini degli interlocutori che possono interagire nei rispettivi ambienti dislocati geograficamente lontani, 
in: http://www.cnr.it/cnr/news/CnrNews?IDn=2941. 
116 Merusi F., La certezza dell’azione amministrativa fra tempo e spazio, in Diritto Amministrativo rivista 
Trimestrale, 4/2002, pp. 527-553. 
117
 Il termine esprime il ricambio generazionale nel settore pubblico attuato dalle disposizioni del D.L. 90/2014 
(Riforma Madìa o Decreto Renzi) che,  mediante la diretta abolizione dell’istituto del trattenimento in servizio 
oltre i limiti per il collocamento a riposo, introdotto per la prima volta nel nostro ordinamento dall’art.16 del 
D. Lgs.vo 30 dicembre 1992, n. 503 (art. 1), nonché mediante la modifica dei presupposti della risoluzione 
unilaterale del rapporto di lavoro (art. 1, comma 5) e l’estensione e implementazione del regime del turn over 
(art. 3), promuovono  misure atte a favorire l’accesso di nuove leve nella pubblica amministrazione.  
118 Zagrelbesky G., Il diritto mite, Torino, 1992, pp.11-12, il quale, pur proiettando il suo discorso in una 
dimensione comunitaria in rapporto alle relazioni tra nazioni, parte, sul piano culturale, dalle “rivalità 
distruttive delle piccole entità collettive”, tra le quali possono farsi rientrare anche le contrapposizioni 
generazionali, figlie di culture distanti nel tempo.  
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   L’art. 1 della nostra Costituzione ritrae la Repubblica come “fondata sul lavoro”, 
non semplicemente “ispirata al lavoro” o “rivolta al lavoro” od “orientata al lavoro”, ma, 
in modo radicale, “fondata”, ossia edificata, costruita, innalzata, eretta “sul lavoro”, e, 
dunque, anche iniziata e cominciata a partire dal lavoro. 
   Se traballa, dunque, la base, traballa anche ciò che vi si fonda, e, perciò, sono 
certamente necessari gli interventi riformatori che, nel prevedere un abbassamento 
generalizzato della soglia dell’età massima lavorativa, prendendo come spunto la 
modernizzazione della pubblica amministrazione, consentono alle nuove generazioni di 
vendere finalmente il valore della propria professionalità alla pubblica amministrazione, 
ricevendo in controvalore, non tanto una retribuzione, quanto un’agognata stabilità che dà 
orizzonte al loro futuro, e al futuro della stessa Repubblica119.     
   Compito della Repubblica, tra l’altro, ai sensi dell’art. 3, comma 2, della 
Costituzione, è rimuovere gli ostacoli sociali che impediscono il pieno sviluppo della 
persona umana, come la mancanza non solo del lavoro in sé, ma anche della prospettiva di 
lavoro o la sua precarietà. 
  Con particolare riferimento al precariato, la sentenza della Corte di Giustizia UE, 
sez. III, del 26 novembre 2014 n. C-22/13 (sentenza Mascolo), ha condannato l’Italia per il 
ricorso abusivo ai contratti a tempo determinato nel settore scolastico realizzato attraverso 
l’illimitato rinnovo di detti contratti stipulati in successione tra loro, a fronte di esigenze non 
temporanee ma permanenti e durevoli120. 
   Sulla stessa linea della pronuncia comunitaria si colloca la sentenza della 
Cassazione, Sez. Lavoro, del 23 dicembre 2014, n. 27363121, la quale, seppur in via 
                                                          
119 Riflessioni sulla stabilità e sulla sua conciliabilità con la revocabilità, in Cassese S., L’ideale di una buona 
amministrazione, Napoli 2007. Tra le cause della debolezza contrattuale del lavoratore, sia esso pubblico o 
privato, si individuano, il cronico squilibrio del mercato del lavoro, in quanto l’offerta è sempre superiore alla 
domanda, e la subordinazione al potere decisionale di un terzo soggetto, oltre al fatto che, non disponendo di 
strumenti di produzione propri, il lavoratore è costretto a prestare la propria attività a favore di altri, per trarne 
i mezzi di sostentamento e soddisfare i bisogni primari suoi e della sua famiglia (Carinci F., De Luca Tamajo 
R., Tosi P., Treu T., Diritto del lavoro. 2. Il rapporto di lavoro subordinato, Torino, 1992, pp. 1-18; Scotto I., 
Diritto costituzionale, Milano 1992; Martines T., Diritto pubblico, Milano, 2000; Bin R., Pitruzzella G., 
Diritto Costituzionale, Torino 2013).   
120 La sentenza si può leggere nella rivista on line, Altalex, 2 dicembre 2014, 
(http://www.altalex.com/index.php?idnot=69676),  unitamente al commento di Mattiello G.., Precari nella 
Scuola: Ue condanna l’Italia. 
121 Miscione M., La Cassazione condanna l'abuso del precariato nella pubblica amministrazione, in Il 
Quotidiano Giuridico,  8 gennaio 2015 (rivista on line - http://www.quotidianogiuridico.it). 
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incidentale, e con riferimento a una serie di contratti a termine stipulati, questa volta, da una 
azienda sanitaria locale, ha individuato nel tetto dei trentasei mesi, previsto dall’art. 5, 
comma 4-bis del D.Lgs. 368/2001, il limite oltre al quale il lavoratore assunto a termine 
presso la pubblica amministrazione con contratti successivi, andrebbe stabilizzato senza 
concorso pubblico122. 
 Se quanto sopra esposto attiene al diritto alla stabilità nel lavoro, con riguardo alla 
prospettiva di lavoro, soccorre l’art. 4, comma 1, della Costituzione, secondo il quale tutti i 
cittadini della Repubblica sono titolari di un diritto al lavoro123, il che comporta che questo 
diritto deve essere reso effettivo dalla promozione delle necessarie condizioni, come, 
appunto, la rimodulazione dell’età pensionabile.   
 Non possono non considerarsi, infatti, i risvolti sociali derivanti dai disagi anche di 
natura psicologica dei giovani che vivono la disoccupazione. 
  Merita, da questo punto di vista di essere menzionato il Progetto Sperimentale della 
ASL di Cagliari “In divenire…Percorso di consapevolezza e arricchimento del sé”124, 
                                                          
122“L'accordo quadro sul lavoro a tempo determinato, concluso il 18 marzo 1999, che figura nell’allegato alla 
direttiva 1999/70/CE del Consiglio, del 28 giugno 1999, deve essere interpretato nel senso che esso osta ai 
provvedimenti previsti da una normativa nazionale, quale quella oggetto del procedimento principale, la 
quale, nell'ipotesi di utilizzo abusivo da parte di un datore di lavoro pubblico o di una successione di contratti 
di lavoro a tempo determinato (pur legittimi), preveda soltanto il diritto per il lavoratore interessato di 
ottenere il risarcimento del danno che egli reputi di aver sofferto a causa di ciò, restando esclusa qualsiasi  
trasformazione del rapporto di lavoro a tempo determinato in un rapporto di lavoro a tempo indeterminato 
quando il diritto a detto  risarcimento è subordinato all'obbligo gravante su detto lavoratore di fornire la 
prova di aver dovuto rinunciare a migliori opportunità d'impiego, se detto obbligo ha come effetto di rendere 
praticamente impossibile o eccessivamente difficile l'esercizio da parte del citato lavoratore di diritti conferiti 
dall'ordinamento dell'Unione. Spetta al giudice nazionale valutare in che misura le disposizioni di diritto 
nazionale volte a sanzionare il ricorso abusivo da parte della pubblica misurazione a una successione di 
contratti o rapporti di lavoro a tempo determinato siano conformi a questi principi rendendo effettiva la 
conversione dei contratti di lavoro da determinato e indeterminato di tutti i rapporti a termine successivi con 
lo stesso datore di lavoro pubblico dopo trentasei mesi anche non continuativi di servizio precario in 
applicazione dell'art. 5, comma 4bis del D. Lgs. N. 368/ 2001”.  
123 Il diritto al lavoro è annoverato tra i diritti sociali che sono ritenuti strumentali a rendere effettive le libertà 
dallo stato. Tuttavia, le leggi che avrebbero dovuto dare attuazione alle norme programmatiche, non sempre 
sono state idonee a renderle concretamente operanti. 
124 Il progetto sperimentale, approvato con determinazione del 9 aprile 2014,  n. 472, è stato promosso dal 
Dirigente Psicologico, Dr.ssa Loredana Garau, e dal Direttore del Distretto di Cagliari – Area Vasta, Dr. 
Giuseppe Frau, che ringrazio per avermi consentito di visionare gli atti, nel rispetto della normativa sulla 




destinato al mondo giovanile che soffre in maniera particolare dell’attuale quadro 
economico sociale, caratterizzato dalla competizione che, a sua volta, determina la non 
integrazione, così da impregnare le relazioni umane di una profonda incapacità a percepire 
la connessione e il collegamento tra loro, secondo “una visione che intacca qualità profonde 
ed elevate dello spirito umano, sostenuta da una mancanza di empatia e compassione, e che 
crea sempre più disagio”. 
    Il progetto, appena concluso, ha inteso promuovere, tra gli altri obiettivi, 
“l’autoefficacia personale dei giovani – empowerment – per superare quel senso di 
insicurezza e instabilità emotiva conseguente allo sviluppo e alle implicite richieste 
sociali”.  
 Dal gruppo in osservazione, composto in gran parte da ragazzi universitari e da 






è emerso che il motivo principale che ha spinto i giovani a partecipare al percorso 
progettuale è rappresentato dall’ansia, mentre il secondo motivo patologico è il disturbo 
post traumatico da stress (dpst), seguito dal disturbo comportamentale (dc), dal disturbo 
relazionale, dal disturbo comportamentale alimentare (dca), dal disturbo comportamentale 
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 All’esito di quanto sopra esposto, che, seppur riferito a una millesima parte della 
popolazione giovanile, ne esprime tutta la afflizione, anche la pubblica amministrazione, 
quale parte della Repubblica, ha il dovere, allora, di partecipare a colorare il disegno 
costituzionale che ripone la sua stessa stabilità sul lavoro dei cittadini, lasciando spazio al 
possibile compromesso tra generazioni attraverso un misurato turn over dei dipendenti, 
secondo la logica distributiva aristotelica che poi porta alla pratica concordanza delle 
diversità, e non all'aut-aut: o “vecchi” o “giovani”; ma all’et-et: “vecchi” e “giovani” 
insieme nel mondo del lavoro.125 
  Tuttavia, non può ritenersi sufficiente la sola staffetta generazionale per migliorare i 
livelli di modernizzazione già raggiunti dalla pubblica amministrazione, in quanto la vera 
leva, a tal fine, come già detto, resta la formazione permanente degli apparati, in quanto il 
discrimen tra una amministrazione efficiente e una amministrazione non efficiente non potrà 
mai essere l’età anagrafica delle risorse umane, ma la conoscenza da queste posseduta e la 




                                                          
125 L’ispirazione proviene ancora da un pensiero di Zagrebelsky, op. cit., pp. 13-17, seppur riferito ai principi e 
alla loro integrazione costituzionale secondo una dogmatica fluida che porta alla coesistenza di concetti tanto 
diversi “senza urti distruttivi”, senza che mai un solo componente possa sopraffare o eliminare gli altri, in 
quanto l’unico valore solido che non può essere oggetto di compromesso è “quello della necessaria 


















3 4 3 
36 
3 
Motivo della richiesta 
62 
 
5  Il capitale immateriale e la funzione della  formazione nella organizzazione 
della pubblica amministrazione. 
 
La seconda motivazione posta a base della decisione della Commissione UE, di 
rimandare all’Italia, per due volte, i relativi documenti, in occasione dell’avvio delle 
procedure per l’impiego, per il 2014-2020, dei nuovi Fondi Strutturali e di Investimento, è 
stata legata alla carenza di competenze nella pubblica amministrazione126. 
  Quanto accaduto ha portato a meditare sull’importanza del “capitale immateriale” 
della nostra pubblica amministrazione, rappresentato dalle intelligenze e dalle competenze 
ad alta specializzazione, e su come sia fondamentale alimentarlo con programmi di 
accrescimento delle conoscenze già possedute e acquisite. 
  Infatti, il capitale immateriale arreca valore aggiunto al capitale reale e tangibile, e, a 
ben vedere, rappresenta proprio un ingrediente imprescindibile per lo sviluppo istituzionale, 
economico e sociale del Paese. 
  È indiscutibile che l’investimento materiale renda più semplice e visibile la 
rendicontazione, ed è questo, probabilmente, il motivo per cui le classi dirigenti pubbliche 
non sempre si preoccupano di curarne una giusta combinazione con il capitale immateriale 
che appare più evanescente da rendicontare127. 
  Tuttavia, molto esaurientemente, ci si può chiedere qual è il senso di sostenere, da 
parte di una pubblica amministrazione, i costi relativi all’innovazione tecnologica delle 
modalità di accesso a internet veloce, se poi l’amministrazione stessa non ha le competenze 
per tramutare le sue procedure on line creando supporti digitali, e deve spendere altro 
denaro per affidare questo compito all’esterno; o il senso di investire in hardware di ultima 
generazione, ma non nelle competenze informatiche del personale che, dunque, sfrutterà in 
minima parte le potenzialità delle acquisite tecnologie, a detrimento di una raggiungibile 
maggiore efficienza. 
  A ben vedere i quesiti posti non esprimono altro che la mancanza del giusto 
equilibrio tra la cultura formalistica della pubblica amministrazione, che cura più le 
procedure che i risultati, e la cultura della qualità, che valuta, al contrario, gli effetti e i 
                                                          
126Manzocchi S., Industria ed efficienza della P.A., in IlSole24ore del 5 agosto 2014, p.1. 
127 Già la Direttiva alle amministrazioni pubbliche in materia di formazione del personale, impartita dal 
Ministro per la funzione pubblica, con la Circolare del 24 aprile 1995, n.14, evidenziava che “nel contesto 
della gestione delle risorse umane addette ai cicli produttivi di beni e servizi in tutti i settori, quello attinente 
alla formazione è il segmento più critico a causa della scarsa attenzione da sempre riservata al capitale 
umano, con i conseguenti ridotti investimenti finanziari”. Si  responsabilizzavano, dunque, i dirigenti delle 
amministrazioni pubbliche a valorizzare le risorse umane e le risorse finanziarie destinate alla formazione. 
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risultati dell’azione amministrativa. Se una pubblica amministrazione, dunque, opera in 
“modalità formalistica”, le risorse umane, rappresentano solo un insieme numerico di 
lavoratori che prestano la loro opera nella struttura, e anche esse sono oggetto di facile 
rendicontazione, alla stregua del restante capitale reale, e secondo i calcoli ai quali ci hanno 
abituato le ultime leggi finanziarie, che prevedono che tot dipendenti escono dal circuito, tot 
dipendenti possono entrare, in percentuali diverse. Posto che la “modalità formalistica” non 
può, comunque, mai, essere disattivata da una pubblica amministrazione, onde evitare 
conseguenze sul piano disciplinare, contabile e penale, il punto è che altrettanto necessario è 
per la pubblica amministrazione attivare anche la “modalità qualitativa”, in base alla quale 
le risorse umane si identificano con le competenze, che  devono essere permanentemente 
custodite, monitorate, accresciute e arricchite, e vanno a costituire il “capitale 
immateriale”, il quale ha la stessa importanza, in quanto capitale, ossia valore, di quello 
materiale. 
   Si tratta, allora, di individuare, con questa visione, la giusta leva che consenta di 
mantenere, nel tempo, costantemente elevati, aggiornati, moderni e attuali, i livelli delle 
competenze interne della pubblica amministrazione, così considerate.    
    Le ultime scelte politiche vanno a individuare la soluzione nella così detta “staffetta 
generazionale”, ossia nel ricambio dei dipendenti “vecchi” con quelli “giovani”, ma, a 
parte la considerazione sulla relatività filosofica e sociologica dei due concetti, è facile 
obiettare che anche la più veloce e vittoriosa corsa a staffetta tra generazioni, a garanzia di 
costanti livelli di innovazione, sarebbe vanificata in breve tempo se i giovani immessi nel 
circuito della pubblica amministrazione venissero poi abbandonati rispetto ai progressi 
successivi conquistati da chi sarà più giovane di loro128. 
                                                          
128 Sovviene, al riguardo, alla mente la dedica con la quale Luigi Pirandello apre il suo libro “I vecchi e i 
giovani”, pubblicato nel 1913: “Ai miei figli, giovani oggi vecchi domani”, e Bodei R., Generazioni. Età della 
vita. età delle cose, Roma, 2014, che descrive l’attuale società italiana come “società imbalsamata”, 
evidenziando che il vero problema sociale è rappresentato dal fatto che i giovani, a lungo, sono stati tenuti 
lontani dalle sfere e dai processi decisionali, nonostante vada imputato agli adulti la responsabilità di prepararli 
per quando arriverà il loro tempo e che  riporta la rappresentazione aristotelica del percorso della vita 
dell’uomo, secondo la tripartizione delle fasi del sole: mattino-giovinezza, mezzogiorno-maturità; tramonto-
vecchiaia. Mentre la giovinezza ha il difetto della irruenza e il pregio della speranza, in quanto ha tanto futuro 
davanti e poco passato alle spalle, la vecchiaia presenta il pregio della saggezza, perché ha tanto passato alle 
spalle, ma il difetto di una sorta di infelicità latente per il passaggio del poco tempo che resta: infatti i vecchi 
sanno di essere superati o quanto meno superabili. Rispetto al sopra descritto rapporto di logica “simmetria 
inversa” esistente tra la giovinezza e la vecchiaia in relazione al passato e al futuro, l’età della maturità si 
presenta come la fase migliore della vita, nella quale mancano i due difetti tipici delle altre due fasi. La crisi 
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  Infatti, l’innovazione “per definizione, non la si conquista mai una volta per 
tutte129.” 
  E, pertanto, posta la domanda “che fare per mobilitare al meglio le nostre capacità – 
e quelle dei nostri colleghi – in modo da rimanere tutti adeguati al presente, non solo oggi, 
ma anche domani e il giorno dopo ancora?”130, la giusta soluzione appare essere quella che 
individua, nella formazione, la leva che si stava cercando, in quanto capace di far fronte, 
anche nella pubblica amministrazione, alla vitalità e alla dinamicità con le quali si 
susseguono i mutamenti, sia nel mondo del lavoro e nei suoi processi sempre in progresso, 
sia, più in generale, nella società dei nostri tempi.   
  Una pubblica amministrazione moderna è una amministrazione che sa intercettare i 
bisogni emergenti e che si muove nella stessa direzione indicata da tutte le componenti 
sociali e istituzionali per raggiungere insieme i grandi obiettivi che portano avanti il Paese. 
   Questi obiettivi, al momento, sono obiettivi di crescita e di sviluppo, due concetti 
che rimandano di per se stessi al concetto di formazione che rispetto ad essi si pone come  
strumento indispensabile.     
 Solo con la formazione131, tra l’altro, si assicurano anche i risparmi di spesa rispetto 
agli ingentissimi costi sovente sostenuti per reperire, tra consulenze e incarichi esterni, gli 
                                                                                                                                                                                  
sociale dei nostri tempi è legata, però, al fatto che l’elemento positivo della giovinezza, la speranza, ha subito e 
subisce di continuo un abbassamento del suo orizzonte, mentre, al contrario, la vecchiaia non  risulta più 
umiliata dalla vita, ma, anzi, si caratterizza spesso da un sentimento di gratificazione per il potere economico e 
politico detenuto che porta i vecchi a cercare e a vivere una seconda giovinezza e a restare produttivi anche 
dopo il pensionamento. In realtà, in questo schema così apparentemente ben delineato, già il Macchiavelli 
aveva evidenziato che sussiste la variabile della “fortuna”, intesa come una concomitanza di elementi anche 
storici che portano dei grandi cambiamenti, la quale mette in dubbio che per ben governare basti l’esperienza e 
la saggezza propria dei senes dell’antica Roma, in quanto i cambiamenti dovuti alla fortuna rende il futuro 
comunque incerto anche ai vecchi e “niuna umana coniettura” si può avere. E soverchiare la fortuna è proprio 
dei giovani perché tengono il passo ai grandi cambiamenti, mentre i vecchi, in quanto cauti, non sono in grado 
di tenere testa ai mutamenti radicali. 
129Rapporto “Restart Italia! Perché dobbiamo ripartire dai giovani, dalla innovazione, dalla nuova impresa”, 
della Task Force sulle startup, costituita presso il Ministero dello Sviluppo Economico reso pubblico il 13 
settembre 2012 (in:http://www.sviluppoeconomico.gov.it/images/stories/documenti/rapporto-startup-2012.pdf) 
p. 11. 
130 Gardner, op. cit., p. 19, 27. 
131 Il tema della formazione non è molto approfondito dalla dottrina giuridica e anche le indagini di scienza 
dell’amministrazione non sono numerose. Castelli C., Pubblica amministrazione, sistema della trasparenza e 
formazione professionale, in Rivista di scienza dell’amministrazione, 1996, 1, pp. 99-113. Cerase F.P., I 
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“esperti di particolare e comprovata specializzazione”, contemplati dall’art. 7, comma 6, 
del D. Lgs.vo 165/2001132. 
  L’obiettivo da dare a ciascuna pubblica amministrazione, allora, è assicurare, al 
proprio interno, la presenza di tali figure importanti che permettono di puntare all’efficienza 
e all’alta qualità delle istituzioni, relegando il ricorso alle competenze esterne solo ai casi in 
cui queste esulino dalla mission propria dell’amministrazione, o riguardino aspetti e profili 
realmente complessi. 
  Un caso emblematico è rappresentato da quanto si è verificato in diverse pubbliche 
amministrazioni nel momento in cui è diventato obbligatorio progettare, allestire, attivare e 
gestire i siti internet con tutti i contenuti previsti dalle leggi che si sono susseguite nel 
tempo133. L’arco temporale che le amministrazioni hanno avuto per prepararsi a rispettare il 
                                                                                                                                                                                  
dipendenti pubblici - profilo socio - statistico dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche in Italia, 
Bologna 1994. 
132 Anche il Rapporto Giannini sui principali problemi della amministrazione dello stato del 6 novembre 1979 
si interessava della formazione del personale pubblico “La formazione e l’aggiornamento del personale sono 
oggi disciplinati in modo inappagante, perché la Scuola superiore della pubblica amministrazione e le altre 
scuole di singole amministrazioni sono state tutte ingabbiate in reti di norme e prescrizioni, per cui hanno 
scarsa possibilità di azione. Occorre quindi procedere ad un lavoro preliminare di delegificazione. (…) Va 
dato atto degli sforzi che la Scuola ha compiuto per perfezionare corpo docente, didattiche e metodologie, ma 
i risultati, secondo la opinione dei discenti giovani funzionari, non sono commisurati allo sforzo e al costo. 
Altrove alla formazione, non solo dei direttivi, ma anche dei dipendenti di altre categorie, provvedono 
direttamente le singole amministrazioni mediante piccoli gruppi di forma tori, i quali sono stati a loro volta 
formati e addestrati da una Scuola centrale. I corsi si svolgono presso gli uffici, in tempi brevi e concentrati. È 
un sistema che, secondo gli esperti, è preferibile. Con gli stessi criteri si provvede alla riqualificazione del 
personale che passa dall'una all'altra amministrazione (aspetto da noi addirittura ignoto).” 
133Al riguardo, si può ricordare che la L. 18 giugno 2009, n. 69, all’art. 32, prevede che “A far data dal 1° 
gennaio 2010, gli obblighi di pubblicazione di atti e provvedimenti 
amministrativi  aventi  effetto  di  pubblicità legale si intendono assolti con  la  pubblicazione  nei  propri  siti 
informatici da parte delle  amministrazioni  e  degli  enti  pubblici obbligati”, rendendo di fatto obbligatorio 
per le pubbliche amministrazioni dotarsi di un sito istituzionale. Il termine, per favorire le pubbliche 
amministrazioni impreparate, slitterà, poi, al 1° gennaio 2011, ma, in ogni caso, sino a quel momento, la 
realizzazione dei siti web delle pubbliche amministrazioni era legata alla iniziativa dei singoli enti con 
modalità, tra l’altro, spesso eterogenee, come rileva la Direttiva del Ministro per la pubblica amministrazione e 
l'innovazione, 26 novembre 2009, n. 8, emanata per la riduzione dei siti web delle pubbliche amministrazioni e 
per il miglioramento della qualità dei servizi e delle informazioni on line al cittadino. Ricordiamo che la L. 
69/2009 consente la pubblicazione obbligatoria degli atti mediante utilizzo di siti informatici 
di  altre  amministrazioni  ed enti pubblici obbligati, ovvero di loro associazioni (art. 32, comma 3), mentre, in 
ordine ai contenuti che obbligatoriamente i siti istituzionali devono contenere, oltre che dell’art. 21 della stessa 
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termine di attivazione dei siti, nella maggior parte dei casi, non è stato lontanamente speso 
per formare ad hoc risorse umane interne. Pertanto, vi è stata la corsa all’assegnazione del 
compito a soggetti estranei alle amministrazioni (consulenti, società informatiche, contratti 
di somministrazione di lavoro), magari neanche così tanto giovani, ma certamente più 
competenti. La scelta, se, in parte, poteva essere giustificata per l’obiettiva difficoltà nella 
progettazione tecnica e grafica del sito, o per la carenza di personale, spesso, al contrario, è 
stata semplicemente conseguenza della sottovalutazione dell’importanza di creare da subito, 
all’interno della struttura, il relativo profilo, previa adeguata e specifica formazione, che 
fosse in grado di far fronte al cambiamento in atto, prima spontaneo, poi imposto. Solo ora, 
a distanza di anni, ormai, quasi tutte le amministrazioni gestiscono i siti internet 
istituzionali134 direttamente, anche grazie alla semplificazione delle procedure di gestione, 
tramite appositi uffici, o nell’ambito degli uffici per le relazioni con il pubblico e degli uffici 
stampa e comunicazione135. Ma, poiché il progresso è inarrestabile, nuove frontiere da 
                                                                                                                                                                                  
L. 69/2009 (retribuzioni e curriculum dirigenti), si deve tener conto dell’art. 54 CAD (organigramma e 
funzionigramma, termine dei procedimenti, bandi) dell’art. 40 bis, comma 4 del D.Lgs.vo 165/2001 
(contrattazione decentrata), dell’art. 11 D. Lgs.vo 150/2009 (trasparenza organizzativa), dell’art. 18 del D.L. 
22 giugno 2012, n. 83 (amministrazione aperta: pubblicità delle concessioni di sovvenzioni, contributi, sussidi 
e ausili finanziari e compensi a privati), convertito con L. 7 agosto 2012, n. 134, contenente misure urgenti per 
la crescita del paese, tra le quali l’agenda digitale e istituzione dell’AgId, l’Agenzia per l’Italia digitale (artt. da 
19 a 22), che prende il posto della DigtPA, e, infine, della L. 6 novembre 2012, n. 190, art. 1, commi 15 e 16, e 
del D.Lgs.vo 14 marzo 2013, n. 33 che ha assorbito gran parte delle predette previsioni, poi abrogandole a 
norma dell’art. 53.  
134 Marongiu D., Organizzazione e diritto di internet, Milano 2013, anche per una ricostruzione del quadro 
normativo, ( pp. 57-59). Nel 2002 una direttiva governativa istituisce il dominio “gov.it” per identificare i siti 
internet pubblici, con L. 9 gennaio 2004, n. 4, si regola la accessibilità dei siti con regole il cui campo di 
applicazione è stato esteso dal D.L. 18 ottobre 2012 anche a siti non pubblici (ma per i quali si usufruisce di 
contributi pubblici), l’art. 53 del CAD individua le caratteristiche che devono aver i siti.   
135 Nella progettazione e nella gestione dei siti istituzionali pubblici, opportunità di alti livelli di efficienza 
sono offerti dall’open source, il software libero, che consente di evitare i costi di licenza. L’art. 68 C.A.D., 
come modificato dal d.l. 83/2012 (Decreto Sviluppo), convertito in legge 7 agosto 2012, n. 134, esprime una 
clausola di preferenza per l’open source, atteso che stabilisce che la P.A. deve acquisire i programmi 
informatici a seguito di una comparazione di tipo tecnico ed economico, valutando, tra le soluzioni disponibili 
sul mercato, anche  il ricorso al “software libero o a codice sorgente aperto” (comma 1, lett. c). La previsione 
normativa prosegue stabilendo che “Solo quando la valutazione comparativa di tipo tecnico ed economico 
dimostri l’impossibilità di accedere a soluzioni open source o già sviluppate all’interno della pubblica 
amministrazione ad un prezzo inferiore, è consentita l’acquisizione di programmi informatici di tipo 
proprietario mediante ricorso a licenza d’uso. La valutazione di cui al presente comma è effettuata secondo le 
modalità e i criteri definiti dall’Agenzia per l’Italia Digitale, che, a richiesta di soggetti interessati, esprime 
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conquistare si prospettano per le pubbliche amministrazioni, in quanto, dopo l’avvento dei 
siti web istituzionali obbligatori, si assiste, ora, a una pubblica amministrazione che 
spontaneamente tende a passare, da un modello di comunicazione “verso” il cittadino, 
tramite i siti, appunto, a un modello di comunicazione “con” il cittadino, considerate le 
sempre più numerose pubbliche amministrazioni presenti negli spazi del web sociale. Gli 
“spazi di social networking rappresentano una grande opportunità per la PA, non solo per 
informare e comunicare in maniera efficace ma anche per costruire una relazione di 
fiducia, per ascoltare e monitorare il livello di soddisfazione dei cittadini136.” Anche questo 
cambiamento in atto comporta nuove conoscenze, “non solo di un particolare strumento 
comunicativo, ma anche di diverse dinamiche relazionali”, ed è solo un esempio dei nuovi 
spazi che la tecnologia offre alle competenze professionali. 
   Dalle considerazioni che precedono, emerge, dunque, la conferma che l’espediente 
più idoneo a mantenere alti i livelli delle competenze interne della pubblica 
amministrazione, non è tanto la “staffetta generazionale”, per quanto importante, ma, 
piuttosto, la formazione. 
  Infatti, grazie ai giusti percorsi di apprendimento si sviluppano sempre nuove 
competenze utili, e si consente di valorizzare non solo i saperi tradizionali di ciascun 
dipendente, ma anche le specifiche qualità personali, arrivando a sfruttare al meglio le 
risorse umane che saranno finalmente nel loro complesso considerate in senso qualitativo, 
                                                                                                                                                                                  
altresì parere circa il loro rispetto”. In sostanza, in base al predetto dettato normativo, l’amministrazione 
dovrà dare dimostrazione che il ricorso all’open source non è idoneo a rispondere alle sue esigenze tecniche.    
136
 In Vademecum: Pubblica amministrazione e social network, documento, realizzato nell’ambito delle 
attività finalizzate alla elaborazione delle Linee guida per i siti web delle Pubbliche Amministrazioni (previste 
dalla menzionata Direttiva n. 8 del 26 novembre 2009 del Ministro per la pubblica amministrazione e 
l’innovazione), e curato da Formez PA, nel dicembre 2011. Consultabile 
in  http://www.funzionepubblica.gov.it/media/982042/vademecum_pubblica_amministrazione_e_social_media.
pdfPer gli altri vademecum sui siti web P.A.: http://www.funzionepubblica.gov.it/lazione-del-ministro/linee-
guida-siti-web-pa/presentazione.aspx. Significativo il sito di Roma Capitale che dedica, come numerose altre 
pubbliche amministrazioni, un’area dell’home page ai media del comune, con apposito spazio per i social 
network sui quali è stato attivato un account:  Twitter, Youtube e Facebook. Nel dettare le regole essenziali da 
seguire per garantire il profilo istituzionale degli account, nel sito si sottolinea la “convinzione che i social 
network possano consentire una relazione più diretta e una maggiore partecipazione dei cittadini alle attività 
di Roma Capitale” (in http://www.comune.roma.it/PCR/resources/cms/documents/Social_media_policy.pdf).  
Il tema della comunicazione pubblica mediante social network è affrontato da Carloni E., L'amministrazione 
aperta. Regole strumenti limiti dell'open government, Rimini 2014. 
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come insieme delle abilità individuali, e non più solo in senso numerico-quantitativo, come 
l’insieme dei dipendenti che svolgono la loro attività. 
  Il tema della formazione è particolarmente avvertito nell’ambito della 
informatizzazione della pubblica amministrazione tanto che il CAD nonostante la presenza 
della regola generale secondo la quale “Le amministrazioni pubbliche curano la formazione 
e l'aggiornamento del personale, ivi compreso quello con qualifiche dirigenziali, 
garantendo altresì l'adeguamento dei programmi formativi, al fine di contribuire allo 
sviluppo della cultura di genere della pubblica amministrazione”137, stabilita dall’art. 7, 
comma 4, del D. Lgs.vo 165/2001, ribadisce specificamente, all’art. 13, rubricato  
Formazione informatica dei dipendenti pubblici che “Le pubbliche amministrazioni attuano 
anche politiche di formazione del personale finalizzate alla conoscenza e all’uso delle 
tecnologie dell’informazione e della comunicazione”138.  
  Infatti, l’impiego delle nuove tecnologie non rende superfluo il fattore umano, al 
quale, al contrario, si richiedono competenze professionali più elevate e aggiornate agli 
sviluppi della tecnica. Infatti “la disponibilità di risorse tecnologiche aumenta le attese in 
ordine al livello delle prestazioni, trasforma i bisogni e moltiplica le esigenze, imponendo 
                                                          
137 L’attenzione alla formazione era già viva e presente nel precedente normativo del menzionato art. 7, comma 
4, del D.Lgs.vo 165/2001, che riproduce testualmente l’art. 7 del D.Lgs.vo 3 febbraio 1993, n. 29, come 
modificato dall'art. 3 del D.Lgs.vo 29 ottobre 1998, n. 387. 
138 Altra norma di portata generale è l’art. 1, comma 11, della L. 6 novembre 2012, n. 190 (Legge 
Anticorruzione), che impone alla Scuola superiore della pubblica amministrazione, ora, Scuola Nazionale della 
Amministrazione, di predisporre percorsi, anche specifici e settoriali, di formazione  dei dipendenti  delle  
pubbliche amministrazioni statali sui temi dell’etica e della legalità, con particolare riferimento alla 
formazione dei dipendenti  pubblici chiamati ad operare nei settori in cui è più  elevato,  sulla  base dei piani 
anticorruzione, adottati dalle singole amministrazioni, il rischio che siano commessi reati di corruzione, per i 
quali la formazione deve avere cadenze periodiche e svolta d’intesa con le amministrazioni stesse. Poiché 
l’impianto della legge è volto a individuare, nella trasparenza, la chiave di volta di una amministrazione etica e 
lo strumento anticorruttivo per eccellenza (art. 1, commi 15-36), esso si pone in strettissimo rapporto con la 
informatizzazione della pubblica amministrazione, atteso che la tracciabilità delle operazioni effettuate in 
modalità informatica funge da tergicristallo di quella “casa di vetro” che dovrebbe essere ogni pubblica 
amministrazione. Attesi i rischi per la salute collegati a uno scorretto uso delle strumentazioni informatiche, 
rileva, in tema di formazione nella pubblica amministrazione informatizzata, anche l’art. 37 del D. Lgs.vo 9 
aprile 2008, n. 81, di attuazione dell’art. 1 della L. 3 agosto 2007, n.  123, in materia di  salute  e sicurezza nei 
luoghi di lavoro che prevede che ciascun lavoratore deve ricevere una “formazione sufficiente e adeguata”, 
con particolare riferimento ai concetti di rischio, danno, prevenzione e protezione, riferiti anche 
specificamente alle mansioni espletate e alla struttura di appartenenza.  
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all’amministrazione di fornire risultati sempre più elevati servendosi, quindi, di 
professionisti idonei”139.   
   Gli investimenti sulla formazione informatica dei dipendenti diventa, dunque, una 
necessità non solo per raggiungere gli opportuni livelli di alfabetizzazione, ma per 
sviluppare una più ampia mentalità informatica nel lavoratore che dovrà essere spinto a 
rapportarsi con l’amministrazione, a risolvere i problemi, a partecipare ai processi 
decisionali, a relazionarsi con l’utente (anche) attraverso tutte le modalità informatiche che 
ha a sua  disposizione.   
  In conclusione, dunque, a fronte della necessità di acquisire competenze 
informatiche dall’esterno, rendendosi a tal fine necessario, altresì, imporre limiti legali 
all’età lavorativa nella pubblica amministrazione, per favorire il ricambio tra generazioni, e 
limitare “l’abuso della saggezza”, si dovrebbero prevedere interventi più incisivi in tema di 
formazione140, per dare spazio a chi non è più classificabile come giovane, in una logica di 
imprescindibile reciprocità nella trasmissione del sapere e nello scambio tra esperienza e 
innovazione, e alla stregua di antidoto alla vecchiaia dei dipendenti pubblici, ed elisir di 
lunga vita della stessa pubblica amministrazione che così resta sempre “giovane” al di là 
delle indagini statistiche sull’età anagrafica media di chi di fatto la compone141. 
                                                          
139 Pioggia A. Le risorse e gli strumenti, in Merloni F., Introduzione all’e-government, Torino 2005, pp. 281-
304, p. 281; De Grazia D., Informatizzazione e semplificazione dell’attività amministrativa nel nuovo codice 
dell’amministrazione digitale, in Diritto Pubblico, 2011, 1, pp. 611-657, specie p. 651.  
140 Non solo in termini di riorganizzazione delle scuole alle quali è demandato il compito formativo. 
141 Tra i dati statistici pubblicati nel sito dell’Aran (Agenzia per la rappresentanza negoziale delle pubbliche 
amministrazioni), nella pagina Pubblicazioni e Statistiche, nel report (consultabile alla seguente pagina web: 
http://www.aranagenzia.it/attachments/article/5153/Occupati%20per%20classi%20di%20età%20Anno%2020
12_SITO.pdf) relativo agli “Occupati nella pubblica amministrazione per classi di età e genere riferito 
all’anno 2012”, con dati aggiornati al 31 dicembre 2013, si può leggere, in via riepilogativa, quanto segue:  
 
età  dipendenti percentuali  età  dipendenti percentuali 
18-29 118.937 3,70%  50-59 1.255.828 38,80% 
30-39 521.972 16,10%  60 e + 240.669 7,40% 
40-49 1.101.003 34,00%  tot 3.238.409 100,00% 
 
I dati, poi da me qui sopra riepilogati, si riferiscono agli aggregati “personale stabile” (personale con rapporto 
di lavoro a tempo indeterminato comprensivo dei dirigenti a tempo determinato che ricoprono posizioni 
dirigenziali non riconducibili ad esigenze temporanee dell’amministrazione),  e “altro personale” (docenti 
Scuola ed AFAM a tempo determinato con contratto annuale e con contratto fino al termine dell'attività 
didattica ed alcune particolari categorie di personale non pienamente riconducibili alla definizione standard di 
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 La formazione, infatti, contribuisce a tenere viva, non tanto una competizione tra 
padri e figli, ma una competizione tra diversi gradi di competenze e saperi, a prescindere 
dall’età, favorendo l’assenza di ogni forma di discriminazione, diretta o indiretta, tra 
generazioni, prescritta dall’art. 7, comma 1, del D.Lgs.vo 165/2001, come sostituito dall’art. 
21, comma 1, lett. b) della L. 4 novembre 2010, n. 183142, che stabilisce che “Le pubbliche 
amministrazioni garantiscono parità e pari opportunità tra uomini e donne e l'assenza di 
ogni forma di discriminazione, diretta e indiretta, relativa al genere, all'età, 
all'orientamento sessuale, alla razza, all'origine etnica, alla disabilità, alla religione o alla 
lingua, nell'accesso al lavoro, nel trattamento e nelle condizioni di lavoro, nella formazione 
professionale, nelle promozioni e nella sicurezza sul lavoro.”143 
 
 
                                                                                                                                                                                  
“lavoro pubblico”, come i direttori generali, i contrattisti, i volontari e gli allievi delle Forze armate e dei 
Corpi di polizia), di tutti i comparti esaminati singolarmente, con esclusione dei lavoratori flessibili (tempo 
determinato, formazione lavoro, somministrazione) e i lavoratori socialmente utili. 
142Contenente deleghe al Governo in materia di lavori usuranti, di riorganizzazione di enti, di congedi, 
aspettative e permessi, di ammortizzatori sociali, di servizi per l'impiego, di incentivi all'occupazione, di 
apprendistato, di occupazione femminile, nonché misure contro il lavoro sommerso e disposizioni in tema di 
lavoro pubblico e di controversie di lavoro.  
143 Sulla discriminazione relativa all’età, in materia di occupazione nel settore pubblico e privato, si è 
pronunciata, di recente, la Corte di Giustizia UE, 13 novembre 2014, sul caso Vital Perez (causa C-416/13),  
Corte di Giustizia UE, 13 settembre 2011, caso Prigge (causa C-447/09), Consiglio di Stato, Sez. IV, del 24 
febbraio 2015, n. 832.  “L’età costituisce la nuova frontiera della discriminazione sul lavoro. Infatti, è uno tra 
i fattori di più recente introduzione, dopo razza, sesso, religione, orientamento sessuale, disabilità, nazionalità 
e cittadinanza, destinato alla maggiore diffusione in ragione del crescente fenomeno dell’invecchiamento 
demografico.” Hejny H., Zucaro R., La staffetta giovani-anziani e la discriminazione per età, dove si riferisce 
che un’altra concezione della staffetta generazionale vuole che con essa si determini un alleggerimento della 
prestazione lavorativa dei lavoratori anziani, essendo indirizzata a modificare la situazione qualitativa di questi 
lavoratori, e non un loro allontanamento definitivo dal lavoro. La staffetta generazionale quindi non 
invocherebbe alcun licenziamento in ragione del raggiungimento dell’età pensionabile, “facendo leva sull’idea 
che per dar lavoro ai giovani sia necessario “toglierlo” agli anziani. Un’idea fondata su una visione del 
mercato del lavoro semplicistica e smentita dai dati, cui si evince che i livelli di disoccupazione di vecchi e 
giovani sono direttamente e non inversamente proporzionali. Inoltre, si mette in guardia dal fatto che la 
staffetta generazionale potrebbe portare a “minare il principio della valorizzazione dell’esperienza 
professionale del soggetto anziano, che dovrebbe essere necessariamente alla base del percorso d’ingresso del 
giovane e funzionale al trasferimento intergenerazionale di competenze” 
 (in http://www.bollettinoadapt.it/old/files/document/21811rosita_helga_29_.pdf) 
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 6.      Le relazioni tecnomediate e la spersonalizzazione dei rapporti interni ed esterni 
alla pubblica amministrazione: gli effetti sul benessere organizzativo.    
 
Da quando l’efficienza della pubblica amministrazione ha assunto una dimensione 
giuridica, quale declinazione imprescindibile del principio di buon andamento, 
l’ordinamento è stato mosso alla ricerca di ogni possibile strumento che fosse in grado di 
assicurarla.  
Da ultimo, ha assunto sempre più rilievo, quale efficace mezzo di efficienza, la cura 
del benessere organizzativo, concetto la cui origine, ancora una volta, non si colloca 
propriamente nell’area giuridica, ma che in questa è stato attratto a seguito di importanti 
studi di psicologia, di sociologia, e, in campo economico, di organizzazione aziendale, che 
ne hanno  esaltato gli stretti collegamenti con l’organizzazione (da qui il nome) ma anche 
con i risultati raggiunti, estendendosi le ripercussioni positive o negative dell’ambiente di 
lavoro, dunque, anche sulla efficacia della azione amministrativa.  
Il benessere organizzativo ha assunto, poi, particolare importanza nella fase 
riformista, ormai perenne, della pubblica amministrazione, in quanto esso deve essere 
salvaguardato e mantenuto come una costante, anche di fronte alle innovazioni che portano  
forti cambiamenti, spesso percepiti come fattori minacciosi e non come occasioni di crescita 
professionale.    
Non si rinviene, dunque, nell’ordinamento, una definizione tecnico-giuridica di 
benessere organizzativo, in quanto nessuno degli esigui atti normativi che si interessano del 
benessere organizzativo si pone tali intenti definitori, dovendo, pertanto l’interprete 
ricorrere alla nozione elaborata da altre discipline144.  
                                                          
144 Bibliografia copiosa sul benessere organizzativo in Barone M. e Fontana A., Prospettive per la 
comunicazione interna e il benessere organizzativo. Appartenere, integrarsi e comunicare nell’organizzazione 
che cambia, Milano, 2010, De Sario P., Il potere della negatività. Gruppi, lavoro, relazioni: il metodo per 
trasformare conflitti e malessere e potenziare il benessere organizzativo. Milano, 2012, il quale sostiene che 
nella convivenza lavorativa non va mai sottovalutato il fatto che “tutti a turno siamo negativi (...) sballottati 
simultaneamente dall’essere sia umani, sia persone, sia ruoli”, e distingue le negatività in: funzionali, ossia 
innate in ciascun individuo, alla stregua di un “difetto di fabbrica”, prodotte, come accertato da studi di 
neurologia, dai nostri circuiti neurobiologici, accesi da automatismi emotivi di difesa rispetto a pressioni, 
stanchezza, frustrazione, con velocità doppia rispetto ai circuiti  della ragione, come “un allarme interno 
forgiato su minacce immagazzinate nell’evoluzione, ma (…) eccessivo rispetto alla gran parte delle situazioni 
presenti nella nostra modernità”, (p. 25), o come un “nervo sempre scoperto di segno negativo”, quasi come 
un “cervello arcaico”, (p. 26); disposizionali, dipendenti dalla propria indole e dalle relazioni con altri 
individui, di natura, dunque, più specificamente psicologica, (p. 35 e ss.); e situazionali, dipendenti dagli 
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E così, il benessere organizzativo in psicologia è definito come “la capacità di 
un’organizzazione di promuovere e mantenere il più alto grado di benessere fisico, 
psicologico e sociale dei lavoratori in ogni tipo di occupazione”145, con stretto 
collegamento al concetto socio-economico di organizzazione intesa come collettività di 
soggetti umani che concorrono a raggiungere i risultati per i quali l’organizzazione stessa è 
stata creata. 
L’elemento caratterizzante il benessere organizzativo è il rilievo riconosciuto alla 
salute non solo biologica-fisica, ma anche psicologica-mentale e sociale.  
Già negli anni trenta del secolo scorso, si esaltavano elementi psicologici come 
l’alienazione conseguente alla routinizzazione, o la motivazione nel lavoro, ma ad essi non è 
stata data autonoma rilevanza rispetto a danni fisici subiti dal lavoratore, nel senso che 
assumevano rilievo in quanto causa di malattie fisiche, poste, poi, negli anni ottanta dello 
stesso secolo, alla base della legislazione sulla sicurezza nei luoghi di lavoro a fini 
preventivi. Solo alla fine degli stessi anni ottanta del novecento, a seguito degli studi sullo 
stress, si inizia a collegare la salute al clima organizzativo, in un ottica non più solo 
preventiva e di conservazione della salute, ma nell’ottica della sua promozione nei luoghi di 
                                                                                                                                                                                  
ambienti e dai contesti, per esempio gerarchico-organizzativi, che possono ingenerare il così detto “effetto 
lucifero” che disumanizza modificando in negativo i tratti usuali di un soggetto, (p. 49 e ss.).  Inoltre, anche in 
Avallone F. e Bonaretti M. (a cura di), Benessere Organizzativo. Per migliorare la qualità del lavoro nelle 
amministrazioni pubbliche, Roma 2003, (pp. 36-38), che fornisce pure un quadro storico degli studi sul 
benessere organizzativo (pp. 25-29), e in Spaltro E., Il significato della rivoluzione. Psicologia del 
cambiamento organizzativo, Milano, 2004, il quale affronta il tema del benessere organizzativo nell’ambito 
della metabletica (fondata dallo psichiatra olandese, di recente scomparso, Jan Hendrik Van den Berg), la 
scienza dei problemi del “cambiamento sociale del vivere al plurale”, che presuppone, prima di tutto,  una 
“rivoluzione”, in quanto “organizzare spesso coincide con il rivoluzionare”, ossia, rincominciare da zero  
nella sostanza, a differenza del riformare che rincomincia da capo ma nella forma, e del rivoltare che 
determina un cambiamento limitato nel tempo (p. 11); in secondo luogo presuppone la socialità, o “pluralità 
intraumana”, e il vivere al plurale che significa “scindersi, cioè pensare e sentire contemporaneamente come 
singolo e come pluralità” ricomponendo a unità la contraddizione tra individuo e gruppo a cui si appartiene o 
in cui si è inseriti, (p. 56). Il cambiamento ingenera un circolo virtuoso e si oppone all’immobilismo che 
ingenera, al contrario, un circolo vizioso (p. 65) Il benessere è contemporaneamente scopo e mezzo dei 
comportamenti umani e per raggiungerlo occorre avere la capacità di distinguere i veri dai falsi nemici per non 
creare inutili inimicizie da posizione e non cadere nel disamore e nella solitudine, e, poiché il benessere 
conduce all’amicizia, porta a lottare per qualcuno e non a lottare contro qualcuno, e, quindi, porta impegno e 
responsabilità, decentramento e il riconoscimento delle ragioni degli altri elementi della organizzazione (p. 77 
e ss., specie p. 155). 
145 Avallone F. e Bonaretti M. (a cura di), Benessere Organizzativo, op. cit., p. 24. 
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lavoro. Tanto che, col tempo, si sta accedendo al concetto ancora più esteso di “salute 
organizzativa”, nel senso di stare bene a lavoro (dalla inversione dei vocaboli che 
compongono la parola: essere bene, cioè stare bene). Così appare faccia l’Autorità 
Nazionale Anticorruzione, nella sua delibera del 29 maggio 2013, sui modelli di rilevazione 
del benessere organizzativo, ove lo definisce “lo stato di salute di un’organizzazione” (p.3), 
quasi a far presagire la possibilità che si possa parlare in futuro di danno alla salute 
organizzativa (come avvenuto per l’azionabilità del danno all’immagine).  
 Il punto essenziale è che il benessere organizzativo è un valore che veicola 
efficienza146 e che il perno del benessere organizzativo è, nel presupposto che vi sia una 
equilibrata distribuzione del lavoro, la comunicazione tra i diversi soggetti che compongono 
l’organizzazione e che in essa convivono, i quali, pertanto, diventano elementi 
indispensabili e centrali, e “valore dei valori” 147 della organizzazione di cui salvaguardare 
l’autostima in una coniugazione possibile tra valori umani ed efficienza. Perciò, nei luoghi 
di lavoro, dovrebbero coltivarsi le qualità umane necessarie  affinché individui, con diverse 
storie esperienze e background, possano interagire efficacemente tra loro sforzandosi  di 
comprendersi a vicenda a dispetto delle diversità, e di aiutarsi l’un l’altro collaborando in 
vista di obiettivi comuni, non per perseguire, quindi, soltanto il proprio interesse, ma per 
realizzare la missione fondamentale dell’ente di appartenenza148. 
                                                          
146 “Le condizioni emotive dell’ambiente in cui si lavora, un clima che stimoli la creatività e l’apprendimento, 
la piacevolezza oltre che la sicurezza degli ambienti di lavoro, sono determinanti per lo sviluppo e l’efficienza 
delle amministrazioni. Permettere agli operatori di lavorare in un’organizzazione che favorisce gli scambi, la 
trasparenza e la visibilità del lavoro, dove c’è attenzione agli spazi architettonici, in cui c’è un clima creativo 
e professionale sono condizioni che favoriscono il miglioramento delle prestazioni e di conseguenza dei servizi 
offerti.”  Avallone F. e Bonaretti M. (a cura di), Benessere Organizzativo, p. 7. 
147 Argiolas G.., Il valore dei valori. La governance nell’impresa socialmente orientata, Roma 2014, ove sono 
chiamate in causa, nell’ambito della prassi aziendale, tutte le dimensione del lavoratore come persona, anche 
le più profonde, e ove si propone, come modo di essere della comunità organizzativa,  la comunione tra e con i 
lavoratori e i dirigenti e, persino, con gli stakeholder, in una logica di benevola apertura reciproca, in sintonia 
con il nuovo clima culturale “sia perché i confini tra vita professionale e vita privata sono sempre più sfumati, 
sia perché si riconosce che la domanda di senso e di relazionalità che ci portiamo dentro non può restare 
programmaticamente frustrata per una porzione così grande della nostra vita.” (dalla prefazione al libro 
scritta da Benedetto Gui). Il concetto di comunione in azienda, peraltro, seppur in nuce appare, già nel secolo 
scorso, nel pensiero classico della letteratura manageriale statunitense che considerava l’azienda come sistema 
cooperativo. 
148 Gardner H., Cinque chiavi per il futuro, Milano, 2014, pp. 126-127 
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Che sia la comunicazione il perno del benessere organizzativo149 è dimostrato dalle 
azioni che sono individuate solitamente come funzionali alla sua realizzazione: 
valorizzazione dei dipendenti, stimoli motivazionali e del senso di appartenenza, cura della 
immagine della stessa amministrazione per renderla attraente, cura dei rapporti 
interpersonali, circolazione delle informazioni, organizzazione delle attività lavorative, 
percorsi di ascolto dei lavoratori e loro coinvolgimento nelle scelte operative e 
organizzative, valorizzazione delle esperienze individuali e riconoscimento ai migliori di 
una differenziazione di condizioni di trattamento e di una visibilità esterna dei risultati 
ottenuti.  
Sono tutte azioni veicolate da una opportuna comunicazione. 
Subito, pertanto, balza all’evidenza lo stretto collegamento tra benessere 
organizzativo e informatizzazione della organizzazione della pubblica amministrazione. 
Infatti, la tipicità delle nuove relazioni interne, tra i dipendenti di una stessa struttura 
organizzativa, ed esterne, tra questi e gli utenti, è rappresentata dal fatto che si tratta di 
relazioni tecnomediate, ossia di relazioni in cui il rapporto di un individuo con l’altro si 
instaura prevalentemente  tramite il computer. 
E’ stato evidenziato, con riguardo ai rapporti di convivenza organizzativa, che questo 
aspetto tende ad affievolire se non a elidere del tutto, come  nei casi di organizzazioni ormai 
compromesse e più problematiche, un altro valore portante di una organizzazione: la 
solidarietà. 
Infatti, lo schermo e filtro informatico nelle relazioni rende meno capaci di cogliere 
lo stato d’animo degli altri colleghi, in quanto, agendo contemporaneamente sia nella sfera 
relazionale, che in quella cognitiva ed emotiva, determina, come rilevato anche da studi 
psichiatrici, diversi effetti negativi, quali la depersonalizzazione, in quanto il dipendente non 
rileva come essere umano ma come semplice utilizzatore dello strumento informatico in 
                                                          
149 Gli studi sul benessere organizzativo, inoltre, individuano gli indicatori di benessere e di malessere. I primi  
sono: gradimento per l’appartenenza alla organizzazione ritenuta di valore, desiderio di impegnarsi e lavorare 
per l’organizzazione anche oltre il richiesto, sensazione di far parte di un team che punta unito verso un 
obiettivo, desiderio di andare a lavoro, elevato coinvolgimento, speranza di poter cambiare le condizioni 
negative esistenti, percezione di successo dell’organizzazione, equilibrato rapporto tra vita privata e lavorativa, 
soddisfazione per le relazioni interpersonali costruite sul posto di lavoro, condivisione per valori organizzativi 
espressi, immagine della dirigenza. I secondi: insofferenza nell’andare a lavoro, assenteismo, disinteresse per 
il lavoro, desiderio di cambiare lavoro, alto livello di pettegolezzo, risentimento verso l’organizzazione, 
aggressività e nervosismo, disturbi psicosomatici, sentimento di inutilità, irrilevanza, e disconoscimento, 
lentezza nella performance, confusione organizzattiva in termini di ruoli e compiti, assenza di propositività, 
aderenza formale alle regole. ( Avallone F. e Bonaretti M. (a cura di), Benessere Organizzativo, pp. 45-46)  
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esecuzione di ordini superiori, e la dissociazione tra ciò che ci si rappresenta per mezzo del 
computer e ciò che si vive realmente nella propria individualità.   
Ed ecco che, entra di nuovo in gioco la formazione, finalizzata, in questo caso, a 
stimolare la sensibilità comportamentale e ad allenare a saper gestire le emozioni suscitate 
dall’ambito lavorativo con maggiore consapevolezza, per non pregiudicare la performance 
sia individuale che della intera organizzazione . 
  Ed entra anche in gioco il ruolo del dirigente, che, da una parte, è importante che 
segua l’andamento dei progressi scientifici e tecnologici e ne tenga conto nell’organizzare la 
struttura a lui affidata, ma, dall’altra, deve anche esercitare una visione più ampia150 senza 
attribuire eccessivamente importanza al fattore informatico, in quanto deve essere in grado 
di coinvolgere emotivamente il personale assegnato e di spronarlo verso una cooperazione 
che vada anche oltre il freddo rispetto delle procedure ormai informatizzate, emancipando il 
lavoro da una prospettiva meramente esecutiva, valorizzando il patrimonio professionale dei 
dipendenti e umanizzando il lavoro pubblico, nel senso di creare una atmosfera umanizzata 
e derobotizzata.    
  Per quanto qui rileva, è chiaro che spetta al dirigente, insomma, cogliere i grandi 
vantaggi gestionali e relazionali dell’utilizzo delle tecnologie informatiche e telematiche, 
senza creare mostri buro-telematici; e, dunque, nell’impartire, al personale, un modello 
comportamentale-comunicativo, trovare il giusto equilibrio tra la comunicazione 
informatica e la comunicazione personale, sgomberando tuttavia il campo da facili 
equiparazioni: 
comunicazione informatica = comunicazione fredda e non umanizzante 
comunicazione personale = comunicazione  calda e umanizzante.  
            Infatti, come una mail può contenere delle parole che suscitano emozioni, così un 
colloquio può rivelarsi controproducente.  
  In definitiva, è prima di tutto il dirigente a dover essere coinvolgente rispetto alle 
decisioni da prendere e a dover concepire la scelta, non come un atto individuale, ma come 
un processo di gruppo, occasione di confronto di idee diverse, reciprocamente comunicate, 
che lo stesso dirigente comporrà in sintesi in modo da valorizzare il ruolo di ciascun 
collaboratore. Tale modo di procedere, che può anche contemplare, certamente, la 
comunicazione informatica, stimola i dipendenti che diventano collaborativi quando vedono 
che i loro suggerimenti sono presi sul serio e quando le scelte sul da farsi sono frutto di 
                                                          
150 “(...) l’eccessiva attribuzione d’importanza alla scienza e alla tecnologia mi ricorda la miopia che 
associamo agli struzzi”, Gardner H., Cinque chiavi, op. cit., p. 25.   
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riflessioni collegiali151; allena ad accogliere posizioni diverse dalla propria e, dunque, al 
rispetto reciproco; e impedisce, altresì, l'instaurarsi di posizioni di superiorità di fatto tra 
colleghi di pari livello, mentre agevola l’empatia, ossia la comprensione delle esigenze dei 
diversi uffici in termini di rispetto del principio di legalità, entrando nella mentalità, per 
esempio, di chi è incaricato di far tornare i conti, in modo che il risultato finale sia 
l’impegno “come di un sol uomo”152. 
 Il dipendente, dal canto suo, ha il dovere di svolgere un ruolo attivo e 
collaborativo nella creazione di un clima comunicativo corretto, funzionale al benessere 
organizzativo di tutta la struttura. 
  I rapporti tecnomiedati, tuttavia, soprattutto nelle grandi strutture, possono anche 
comportare, sul piano relazionale, dei risvolti positivi, come, per esempio, eliminare ostacoli 
comunicativi - sia fisici, ponendo fine alla distanza, sia emotivi - o come rendere effettiva e 
reale l’imparzialità sia interna, sia verso l’esterno, rispetto agli utenti.  
Riguardo alla imparzialità all’interno della organizzazione pubblica, essa rileva in 
occasione delle valutazioni e delle eventuali prospettive di carriera, in quanto agevola scelte 
fondate su parametri obiettivi, non condizionati da rapporti personali con il valutatore. 
 Con riferimento alla imparzialità verso gli utenti, essa sarà ulteriormente favorita  
dall’alleggerimento del carico emotivo tipico delle prestazioni di front office.  
 L’analisi della dimensione giuridica del benessere organizzativo conduce, in primo 
luogo, alla contrattazione collettiva, da sempre attenta alla tutela del lavoratore considerato 
in tutte le sue sfaccettature, e, in secondo luogo, alcune previsioni che non lo contemplano 
direttamente, come, l’art. 9 dello Statuto dei Lavoratori, rubricato “Tutela della salute e 
dell'integrità fisica”, che riconosce ai lavoratori, oltre al diritto di controllare  l’applicazione  
delle  norme  per  la  prevenzione degli infortuni e delle malattie professionali, anche il 
diritto di promuovere la ricerca, l’elaborazione e l’attuazione di tutte le misure idonee a 
tutelare la loro salute e la loro integrità fisica. 
                                                          
151 Argiolas G., Il valore, op. cit., p. 36. 
152 Gardner H., Cinque chiavi, op. cit., p. 25, pp. 126-127. De Sario P., Il potere della negatività, op. cit., ,  
evidenzia che, in realtà, per fronteggiare le negatività la sola empatia-comprensione non è adatta in quanto 
occorre anche una “capacità negativa”(p. 134 e ss.), che è la capacità strategica di considerare la negatività 
come risorsa, e di trasformare problemi in soluzioni, conflitti in accordi, malessere in crescita personale ed 
errori in nuove abilità. Si raffigura tale capacità nel piantare l’albero (positività) nella buca scavata dalla 
negatività, (p. 61). In sostanza, occorre sviluppare la contiguità tra negativo e positivo “due dimensioni polari 
che girano una dopo l’altra, senza soluzione di contiguità, due forze entrambe compresenti dentro di noi e 
dentro ogni contesto”, (pp. 14-15).   
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Il testo unico sulla salute e sulla sicurezza nei luoghi di lavoro, il D.Lgs.vo 9 aprile 
2008, n. 81, oggetto di continue modifiche e aggiornamenti153, (che ha recepito la 
precedente disciplina contenuta in gran parte nel ben noto D.Lgs.vo 19 settembre 1994, n. 
626), è improntato alla adozione di misure che evitino conseguenze dannose per il 
dipendente, i cui punti di contatto con il benessere organizzativo possono individuarsi nella 
inclusione, tra i rischi da valutare da parte del datore di lavoro a  fini preventivi, dello stress 
da lavoro correlato154 (art. 28), per il quale il testo unico rinvia ai contenuti dell'Accordo 
Europeo dell’8 ottobre 2004 che, nell’art. 3,  definisce lo stress da lavoro correlato come 
“condizione che può essere accompagnata da disturbi o disfunzioni di natura fisica, 
psicologica o sociale ed è conseguenza del fatto che taluni individui non si sentono in grado 
di corrispondere alle richieste o aspettative riposte in loro”, con la conseguenza che in caso 
di  esposizione prolungata, se anche non sopraggiungono malattie specifiche, quantomeno 
può determinare una riduzione dell’efficienza.  
  Lo stesso articolo, poi, chiarisce che non tutte le manifestazioni da stress nel 
lavoro possono essere ritenute correlate al lavoro in senso strettamente quantitativo, in 
quanto esso può essere causato da fattori diversi, come ad esempio la qualità della 
prestazione richiesta, l’organizzazione del lavoro, l’ambiente, la scarsa comunicazione.  
  Il successivo art. 4 dell’Accordo Europeo identifica, quali indicatori dello stress da 
lavoro, l’alto grado di assenteismo e di ricambio del personale, i frequenti conflitti 
interpersonali o le lamentele dei lavoratori; e, quali rimedi,  l’analisi di elementi quali 
l’organizzazione del lavoro e dei suoi processi (accordi sul tempo di lavoro, grado di 
autonomia, incontro tra capacità dei lavoratori e requisiti del lavoro, carico di lavoro), le 
condizioni lavorative ed ambientali (esposizione a comportamenti offensivi, rumore, calore, 
sostanze pericolose), la comunicazione (incertezza sulle aspettative del lavoro, prospettive 
occupazionali, cambiamenti futuri) e fattori soggettivi (pressioni emotive e sociali, 
sensazione di inadeguatezza, percezione di mancanza di sostegno).  
   La considerazione del benessere organizzativo come funzionale alla efficienza della 
pubblica amministrazione emerge con la Direttiva del Dipartimento per la funzione pubblica 
                                                          
153
 L’ultima modifica è stata operata dalla L. 30 ottobre 2014, n. 161, Legge Europea 2013bis, in 
adempimento degli obblighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea, in materia di 
valutazione dei rischi. 
154 Sul tema Angelini L. (a cura di), La prevenzione dei rischi da stress lavoro-correlato. Profili normativi e 
metodiche di valutazione.  Atti del Convegno Urbino - 8 novembre 2013, in Olympus – osservatorio per il 
monitoraggio permanente della legislazione e giurisprudenza sulla sicurezza del lavoro, n. 31/2014, (in 
http://www.amblav.it/download/STRESS-UNIURB-Olympus-31_2014.pdf) dove si rinviene ampia bibliografia. 
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del 24 marzo 2004, che ritiene che “per lo sviluppo e l’efficienza delle amministrazioni, le 
condizioni emotive dell’ambiente in cui si lavora, la sussistenza di un clima organizzativo 
che stimoli la creatività e l’apprendimento, l’ergonomia - oltre che la sicurezza - degli 
ambienti di lavoro, costituiscano elementi di fondamentale importanza.  Per migliorare le 
prestazioni e gli effetti delle politiche pubbliche, è importante offrire agli operatori la 
possibilità di lavorare in contesti organizzativi che favoriscono gli scambi, la trasparenza e 
la visibilità dei risultati del lavoro, in ambienti dove esiste un'adeguata attenzione agli spazi 
architettonici, ai rapporti tra le persone e allo sviluppo professionale. (…) Si tratta, quindi, 
di rendere le amministrazioni pubbliche datori di lavoro esemplari attraverso una 
rinnovata attenzione ad aspetti non monetari del rapporto di lavoro, consentendo l'avvio di 
modelli gestionali delle risorse umane diretti a favorire il miglioramento degli ambienti di 
lavoro.” 
  La direttiva  pone in stretta relazione il benessere organizzativo alle trasformazioni 
legate all’utilizzo delle nuove tecnologie sul personale delle amministrazioni pubbliche e lo 
considera un elemento di cambiamento culturale nella gestione delle risorse umane al cui 
centro si colloca la comunicazione155. 
  Per gli onori della normazione primaria, il benessere organizzativo ha dovuto 
attendere il Decreto Brunetta che all’art. 14, comma 5, stabilisce che l’Organo Indipendente 
di Valutazione della Performance, sulla base di appositi modelli forniti dalla Commissione 
Indipendente per la Valutazione la Trasparenza e l’Integrità, cura annualmente la 
realizzazione di indagini sul personale dipendente volte a rilevare il livello di benessere 
organizzativo e il grado di condivisione del sistema di valutazione nonché la rilevazione 
della valutazione del proprio superiore gerarchico da parte del personale e ne riferisce alla 
predetta commissione.   
  Si può ritenere, a mio avviso, che, tale previsione è coerente con tutto l’impianto 
del testo normativo, ove appare, quasi, che il benessere organizzativo stia, come valore 
sottostante, in tutte le disposizioni dedicate al ciclo di gestione della performance, laddove 
                                                          
155 Infatti si indica alle amministrazioni di prestare attenzione alla chiarezza degli obiettivi organizzativi che 
devono essere esplicitati, alla comunicazione intraorganizzativa circolare, con ascolto delle istanze dei 
dipendenti e stimolazione del senso di utilità sociale del loro lavoro, alla circolazione delle informazioni, 
mettendo a disposizione dei dipendenti le informazioni pertinenti il loro lavoro, al clima relazionale 
comunicativo e collaborativo. Inoltre, la circolare giustifica la sua emanazione con il richiamo alla precedente 
direttiva dello stesso Ministero, del 7 febbraio 2002, sulle attività di comunicazione interna ed esterna delle 




si impone che la definizione degli obiettivi deve avvenire all’inizio dell’esercizio, che essi 
debbano essere chiari, precisi, pertinenti, sostenibili, rimodulabili, con evidenti fini di 
trasparenza verso l’esterno, ma anche verso l’interno, e in linea con quei comportamenti 
comunicativi strumentali al benessere organizzativo.  
  La Commissione indipendente per la Valutazione, la Trasparenza e l’Integrità delle 
amministrazioni pubbliche, nella sua contestuale veste di Autorità Nazionale Anticorruzione 
(a seguito della L. 190/2012) ha pubblicato i Modelli di cui al menzionato art. 14, comma 5, 
del Decreto Brunetta, in un Documento, il cui testo è stato revisionato e approvato dalla 
Commissione con la già sopra menzionata delibera del 29 maggio 2013. 
  Il Documento chiarisce che: 
– le tre tipologie di rilevazione (benessere organizzativo – grado di condivisione del sistema 
di valutazione – rilevazione della valutazione del proprio superiore gerarchico) sono trattate 
in maniera integrata perché volte alla verifica di diritti fondamentali dei lavoratori; 
–  i risultati delle indagini sono strumentali all’attuazione del ciclo della performance, nella 
prospettiva di fornire alla amministrazioni informazioni e dati in forma strutturata utili per 
attivare azioni di miglioramento e assicurare elevati standard qualitativi dei servizi; 
– la pubblicazione delle indagini sul personale dipendente contribuiscono a migliorare la 
conoscenza delle singole amministrazioni sulla base di dati che, insieme a quelli contenuti 
nelle sezioni “Trasparenza valutazione e merito” presenti nei siti istituzionali, offrono ai 
singoli stakeholder informazioni puntuali e utili al perseguimento delle proprie finalità; 
–  in una prospettiva aggregata i risultati dell’indagine effettuata presso tutte le pubbliche 
amministrazioni consentirebbe per la prima volta di analizzare il benessere organizzativo in 
modo sistematico nella pubblica amministrazione e, pertanto, se rilasciati in formato open 
data costituirebbero patrimonio informativo importante a disposizione di quanti sono 
interessati a comprendere e a studiare le amministrazioni pubbliche; 
–  le indagini devono conoscere le opinioni dei dipendenti su tutte le dimensioni che 
determinano la qualità della vita e delle relazioni nei luoghi di lavoro nonché individuare le 
leve per la valorizzazione delle risorse umane; 
– le rilevazioni devono essere effettuate attraverso procedure informatiche che devono 
garantire l’anonimato e la trasparenza dei risultati.  
  In proseguo, la L. 4 novembre 2010, n. 183156 ha sostituito il primo comma 
dell’art. 7 del D.Lgs.vo 165/2001, la cui seconda parte, impone alla amministrazioni 
                                                          
156 Contenente “deleghe al Governo in materia di lavori usuranti, di riorganizzazione di enti, di congedi, 
aspettative e permessi, di ammortizzatori sociali, di servizi per l'impiego, di incentivi all'occupazione, di 
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pubbliche di garantire un ambiente di lavoro improntato al benessere organizzativo e di 
rilevare, contrastare ed eliminare ogni forma di violenza morale o psichica al proprio 
interno. 
              Inoltre, il D. Lgs.vo 33/2013 all’art. 20, comma 3, stabilisce che le pubbliche 
amministrazioni pubblicano nei siti istituzionali i dati relativi ai livelli di benessere 
organizzativo (articolo rubricato “obblighi di pubblicazione dei dati relativi alla valutazione 
della performance e alla distribuzione dei premi al personale”). 
            Significativa, infine, la consolidata giurisprudenza della Corte Costituzionale, che  
afferma che l’esigenza di non demotivare il pubblico dipendente non può essere invocata 
come limite alle scelte del legislatore e che il principio del buon andamento 
dell’amministrazione può, al contrario, richiedere interventi legislativi che impongano 
sacrifici al personale157 (sentenza n. 335 del 1992)   
Il dibattito giuridico sul benessere organizzativo ancora, per la verità non del tutto 
sviluppato158, non può che partire da tali atti, che delineano il quadro normativo con il quale 
le pubbliche amministrazione devono rapportarsi. 
  Da questo punto di vista all’orizzonte si scorge, seppur in pochissime 
amministrazioni,  la istituzione di uffici appositamente dedicati alla cura del benessere 
organizzativo. 
  Così, il comune di Siracusa contempla nella sua struttura, nell’ambito del Servizio 
“Formazione”, Settore “Progetti innovativi”, l’Ufficio “Benessere organizzativo”, 
affiancato dall’Ufficio “Circoli di ascolto organizzativo”  
  Il compito del primo è il continuativo  monitoraggio, attraverso apposite indagini, 
del benessere organizzativo quale costante strumento di verifica della salute organizzativa 
dell’ente, nella considerazione che la conoscenza delle percezioni collettive che i dipendenti 
hanno della loro organizzazione muove da un approccio sistemico “che considera il 
dipendente e la sua organizzazione in grado di interagire e modificarsi reciprocamente” 159. 
                                                                                                                                                                                  
apprendistato, di occupazione femminile, nonché misure contro il lavoro sommerso e disposizioni in tema di 
lavoro pubblico e di controversie di lavoro”. 
157 Corte Costituzionale n. 192/2008, relatore Cassese. 
158 Se copiosa è la bibliografia che affronta il tema del benessere organizzativo dal punto di vista delle 
implicazioni psicologiche, sociali e imprenditoriali, non si rinviene la stessa mole nell’ambito degli studi 
giuridici. Qualche spunto in Carloni, E., L’amministrazione aperta. Regole strumenti limiti dell’open 





  Così, la Regione Lazio, nell’ambito della Direzione Regionale “Risorse umane e 
sistemi informativi”, contempla l’Area: “Datore di lavoro, promozione del benessere 
organizzativo e servizi al personale”, il cui compito è, oltre a collaborare nell'attuazione 
delle prescrizioni della normativa sulla sicurezza e prevenzione nei luoghi di lavoro, attivare 
proposte di politiche, iniziative e programmi volti all'accrescimento del benessere 
organizzativo e della qualità della convivenza lavorativa, anche predisponendo, a tal fine, 
“studi conoscitivi dei bisogni delle persone e della medesima organizzazione, in un’ottica di 
sviluppo e miglioramento organizzativo, volto ad ottimizzare, efficentare e rendere più 
efficace il rapporto lavorativo e la collaborazione interna (…) anche a supporto di una 
miglior interfaccia tra tempi della vita lavorativa e tempi della vita privata”   
  A conclusione di queste ultime osservazioni, relative al rapporto tra la 
informatizzazione e il benessere organizzativo, valga quanto è stato detto in ordine al fatto 
che l’informatizzazione varrà sempre “come mezzo e non come fine”160, anche nella sua 
nuova valenza di interesse e valore giuridico autonomo da perseguire. 
  L’informatizzazione della pubblica amministrazione, dunque, non è fine a se stessa, 
ma è uno strumento per raggiungere il fine generale di efficienza, condividendo questa 
natura strumentale con gli altri istituti posti al servizio della efficienza medesima, tra i quali, 
come visto, si colloca anche il benessere organizzativo.  
  Ma l’informatizzazione ha una sua propria specificità, in quanto essa è posta al 
servizio degli altri strumenti, favorendo il loro esplicarsi e non potendosi tradurre in causa 
di loro limitazione o menomazione, come avverrebbe se fosse meno semplificata e meno 
celere una procedura telematica rispetto alla gemella cartacea, o se, per ipotesi, si 
prevedesse che la comunicazione interna ed esterna nell’ambito di una organizzazione 
avvenisse  solo tramite mail con totale eliminazione del rapporto umano e grave lesione del 
benessere organizzativo interno e della qualità del servizio reso all’esterno. 
                                                          
160 “(…) il processo di modernizzazione in atto ruota, ancora una volta, intorno alla rivalutazione 
dell’amministrazione in funzione di efficienza. Dell’organizzazione in quanto valore (…) che nel suo farsi 
dinamico ha individuato l’informatizzazione come fattore strumentale al miglioramento dell’organizzazione, 
dove le nuove tecnologie assurgono a strumento ordinario per le amministrazioni (...) dunque 
informatizzazione come mezzo e non come fine” P. Piras, Il lungo cammino verso il procedimento 
amministrativo, In Studi in ricordo di Maria Teresa Serra, Volume 1, 2007, pp.461-470, con riferimento 
all’emanazione della L. 15/2005 che nel volere imprimere una nuova enfasi alla informatizzazione, ha 
modificato la L. 241/90, introducendo, nella stessa, l’art. 3bis, che recita “Per perseguire maggiore efficienza 
nella loro attività, le amministrazioni pubbliche incentivano l’uso della telematica, nei rapporti interni, tra le 
diverse amministrazioni e tra queste e i privati”. 
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    Dati questi punti di contatto tra l’informatizzazione e il benessere organizzativo 
(partecipare della medesima natura strumentale rispetto alla efficienza e l’essere la prima al 
servizio del secondo), l’informatizzazione non può mai far perdere di vista la centralità dei 
soggetti umani che integrano l’organizzazione e che sono contemporaneamente gli artefici 
del suo successo o insuccesso. 
  Se, al contrario, per assurdo, l’informatizzazione fosse perseguita come fine, essa 
potrebbe portare sino a una totale eliminazione del fattore umano nell’organizzazione, 
soprattutto se, oltre a considerare l’informatizzazione come fine, si considerassero le risorse 
umane come mero fattore della produzione, ossia come risorse in senso materiale: in tal 
caso l’innovazione tecnologica e l’informatizzazione si porrebbero contro l’individuo.    
 
 
7. L’organizzazione amministrativa e la informatizzazione nella Riforma Madia 
 
   Il percorso della semplificazione si trova ora alla sua ultima momentanea tappa 
rappresentata dalla così detta Riforma Madìa che ha introdotto rilevanti novità sul piano 
della organizzazione e ha portato avanti il percorso della informatizzazione della pubblica 
amministrazione, come si legge nel preambolo contenente le motivazioni poste a 
giustificazione della sua emanazione ove si fa riferimento alla “straordinaria  necessità  e   
urgenza   di   emanare disposizioni volte a favorire la più  razionale  utilizzazione  dei 
dipendenti  pubblici,  a  realizzare  interventi di semplificazione dell’organizzazione 
amministrativa dello Stato e degli enti  pubblici e ad introdurre ulteriori misure di 
semplificazione per l’accesso dei cittadini e delle imprese ai servizi della pubblica 
amministrazione”161.  
  Sul piano organizzativo la Riforma Madìa, nel capo appositamente  dedicato alle 
misure in materia di organizzazione della pubblica amministrazione (artt. 16-23 quinquies), 
attua una nuova manovra taglia-enti provvedendo o alla espressa eliminazione di quelli 
                                                          
161 La riforma è stata adottata con decretazione d’urgenza e conseguente conversione in legge (D.L. 24 giugno 
2014, convertito in L. 11 agosto 2014, n. 114, e perciò l’intervento riformatore è anche denominato Decreto 
Renzi), suscitando il disappunto di numerosi giuristi, soprattutto costituzionalisti, perché, per consolidata 
giurisprudenza costituzionale, tale fonte di diritto richiede come  presupposto imprescindibile la omogeneità 
delle materie, laddove, appena si scorre la struttura del provvedimento si resta disorientati dalla molteplicità 
degli ambiti in esso considerati. Inoltre, si rileva che anche sussistendo la pretesa omogeneità delle materie, 
appare, purtuttavia, inopportuno il ricorso alla decretazione per finalità riformiste di carattere strutturale. Per 
un primo commento organico della riforma Caringella F., Giustiniani M., Toriello O., La riforma Renzi della 
pubblica amministrazione, Roma 2014. 
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ritenuti inutili o il loro accorpamento
162
 per ridimensionare i livelli di burocratizzazione 
ancora elevata che porta a parcellizzare il potere in distinti enti a competenza settoriale che 
creano confusione per il cittadino.  
Strettamente collegato alla manovra taglia-enti è il censimento delle pubbliche 
amministrazioni e il censimento degli enti privati controllati (art. 17), volti a creare una rete 
informativa articolata in banche dati pubbliche che consente di acquisire le informazioni 
relative a tutte le pubbliche amministrazioni (sanzionate se non forniscono i dati) e alle loro 
società partecipate, al fine di avere una mappatura digitale, che consente una visione 
completa dell’intera articolazione dell’apparato pubblico.  
  Sul piano gestionale, è già stata valutata (nei paragrafi 4 e 5) l’incidenza delle  
disposizioni  che  promuovono  il ricambio generazionale nel settore pubblico (artt. 1 e 3), 
con la previsione di misure atte a favorire l’accesso di nuove giovani leve nella pubblica 
amministrazione, che hanno introdotto il concetto di “staffetta generazionale”, mediante la 
diretta abolizione dell’istituto del trattenimento in servizio oltre i limiti per il collocamento a 
riposo, introdotto per la prima volta nel nostro ordinamento dall’art.16 del D. Lgs.vo 30 
dicembre 1992, n. 503 (art. 1)
163
, nonché mediante la modifica dei presupposti della 
                                                          
162 La manovra taglia enti prevede l’abolizione del Formez (art. 20), la riorganizzazione del Ministero 
dell’Interno (art. 21 bis), l’unificazione delle scuole di formazione, (art. 21), la razionalizzazione delle autorità 
indipendenti (art. 22), oltre a ulteriori interventi in materia di riforma delle province (art. 23). Infine, con l’art. 
16, modifica la disciplina relativa alla composizione dei consigli di amministrazione delle società partecipate o 
controllate, direttamente o indirettamente, dalle pubbliche amministrazioni (oltre che sui relativi compensi dei 
componenti detto organi). La previgente disciplina (art.4 del D.L 6 luglio 2012, n. 95) stabiliva, con riguardo 
ai criteri di composizione, che almeno due (su tre) dei componenti fossero nominati nell’ambito della pubblica 
amministrazione controllante o titolare del potere di vigilanza e ciò allo scopo di garantire uniformità operativa 
e gestionale tra pubblica amministrazione  titolare e società partecipata. Il citato art. 16 del Decreto Renzi, 
innovando profondamente sul punto, ha reso soltanto facoltativa la nomina di componenti di nomina pubblica 
nei consigli di amministrazione in parola  mantenendo fermo il previo concerto tra amministrazione e società 
per la scelta della maggioranza dei componenti. Detta disposizione però trova applicazione soltanto per  le 
società partecipate che nel 2011 abbiano fatturato prestazioni alle pubbliche amministrazioni superiori al 
novanta per cento dei ricavi complessivi. L’art. 16 ha fissato, poi, in via definitiva, per tutte le controllate, il 
numero dei componenti del consiglio di amministrazione, che d’ora in poi dovrà essere pari a tre unità (in 
precedenza potavano essere anche cinque in ragione della rilevanza o complessità delle attività della società 
controllata). La disciplina dell’art.16 del Decreto Renzi si applica anche alle società a totale partecipazione 
pubblica, diretta o indiretta.  
163 Nato con i connotati di un vero e proprio diritto alla conservazione del posto di lavoro (e così era rubricata 
la norma introduttiva, art. 16, D. Lgs.vo 30 dicembre 1992, n. 503), a fronte del quale l’amministrazione non 
poteva che operare una semplice presa d’atto, subendo quanto deciso dal dipendente, l’istituto, che si 
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risoluzione unilaterale del rapporto di lavoro (art. 1, comma 5)
164
, e attraverso l’estensione e 
implementazione del regime del turn over (art. 3), con sblocco (parziale) delle assunzioni e 
riduzione della estensione del divieto ad assumere
165
. 
La valenza del summenzionato impianto normativo gestionale è quella di aver 
attribuito all’informatizzazione quasi valore di ratio legis inespressa, in quanto è evidente 
l’intento del legislatore di immettere, nei circuiti lavorativi pubblici, individui predisposti 
all’uso delle moderne tecnologie e naturalmente muniti delle necessarie abilità in quanto 
foriere di una moderna formazione, al passo con le esigenze delle nuove tecnologie 
applicate alla pubblica amministrazione.  
Questa osservazione conferma quanto esposto sulla caratterizzazione della quarta 
fase del percorso della informatizzazione nella quale essa assume una valenza finale-
strumentale. L’informatizzazione assunta come obiettivo generalizzato intermedio, anche 
                                                                                                                                                                                  
sostanziava nella permanenza in servizio per un periodo massimo di un biennio oltre i limiti di età per il 
collocamento a riposo, era passato, poi, attese le esigenze di contenimento della spesa pubblica come voce di 
costo del personale,  attraverso alterne vicende. E così, in un primo momento, esso era stato trasformato da 
diritto del dipendente alla permanenza, per la quale occorreva solo una comunicazione di volersene valere,  a 
facoltà della amministrazione al trattenere in servizio il dipendente medesimo, per il quale, di conseguenza, era 
necessario avanzare una apposita istanza, a fronte della quale l’amministrazione, in sede di esercizio della 
discrezionalità propria dei poteri del privato datore di lavoro, ai sensi dell’art. 5 del D.Lgs.vo 165/2001, per il 
personale contrattualizzato, avrebbe preso le sue decisioni.  In particolare, l’abrogato art. 72, commi, 8, 9, 10, 
del D.L. 25 giugno 2008, n. 112, stabiliva che l’amministrazione doveva tenere conto delle proprie esigenze 
organizzative e funzionali, in relazione alle quali valutare, ai fini dell’accoglimento dell’istanza, la particolare 
esperienza professionale acquisita dal dipendente in determinati o specifici ambiti ed in funzione 
dell’efficiente andamento dei servizi. La domanda doveva essere presentata all’amministrazione di 
appartenenza dai ventiquattro ai dodici mesi precedenti il compimento del limite di età per il collocamento a 
riposo previsto dal proprio ordinamento. In seguito, con l’abrogato art. 9, comma 31, del D.L. 31 maggio 
2010, n. 78, il trattenimento in servizio era stato agganciato al blocco delle assunzioni, nel senso che esso 
veniva equiparato in tutto e per tutto a una nuova assunzione, potendo essere disposto “nell’ambito  delle  
facoltà  assunzionali  consentite dalla legislazione vigente in base alle cessazioni  del  personale  e con il 
rispetto delle relative procedure autorizzatorie”. Si noti che l’impianto normativo sopra delineato era stato 
giustificato sulla base delle stesse ragioni di efficienza a causa delle quali è stato poi neutralizzato. 
164 Gli elementi costitutivi della fattispecie risolutoria di cui all’art. 1, comma 5, del decreto sono i seguenti: la 
maturazione da parte del dipendente del requisito di anzianità contributiva per l’accesso al pensionamento, il 
compimento di una età anagrafica che non implichi riduzioni percentuali della pensione, una decisione 
motivata in relazione alle esigenze organizzative e ai criteri di scelta adottati, l’assenza di disservizi, un 
preavviso di sei mesi.  
165
 Niglio N., Il ricambio generazionale nella PA e le novità in materia di turn over, mobilità e incarichi 
dirigenziali nel D. L. 90/14, in www.lexitalia.it, 2014/9.  
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nella Riforma Madìa, come già per il CAD, non va a offuscare il vero fine estremo e 
supremo della Riforma: il soddisfacimento dell’interesse pubblico a una amministrazione 
efficiente che garantisce l’accesso semplificato-informatizzato dei cittadini e delle imprese 
ai servizi on line della pubblica amministrazione. Ma tale interesse pubblico si arricchisce di 
un’altra sfaccettatura sostanziandosi anche nella garanzia effettiva e totale  di trasparenza, 
con inserimento dei dati pubblici nei siti, in rete, come bene comune, per la realizzazione 
della cittadinanza digitale. 
  Infatti, la Riforma Madia si inserisce nella quinta fase della informatizzazione 
caratterizzata “dall’attenzione ai contenuti”166 che richiede che le amministrazioni 
garantiscano che tutte le informazioni detenute siano raccolte e conservate con l’uso delle 
tecnologie informatiche assicurando la necessaria qualità e sicurezza  dell’informazione per 
consentire la comparazione dei dati e l’apprezzamento del loro significato: “in questa fase 
tornano di attualità problemi di coordinamento, questa volta della qualità delle 
informazioni, per consentire la loro piena leggibilità (…) nella considerazione dell’intero 
patrimonio informativo delle amministrazioni come patrimonio informativo di pubblico 
interesse”167 .   
Su questo terreno si fonda il secondo pilastro fondamentale su cui si articola il 
Decreto Renzi: la semplificazione.  
La semplificazione amministrativa dell’accesso dei cittadini e delle imprese ai 
servizi della pubblica amministrazione (artt. 24-28), è funzionale a rendere attuale la così 
detta cittadinanza digitale, intesa come insieme dei diritti anche politici, ma anche dei 
doveri, del cittadino, derivanti dalla sua conquistata centralità rispetto all’azione della 
pubblica amministrazione, e derivanti dalla continua evoluzione dell’e-government che 
amplia sempre più i servizi pubblici usufruibili in modo digitale, dal web. 
La cittadinanza digitale richiede una particolare attenzione al rispetto del principio di 
uguaglianza nella possibilità di usufruire di detti servizi, con livelli di omogeneità, su tutto il 
territorio nazionale, in termini di qualità, fruibilità, accessibilità, tempestività, e, dunque, 
contenimento, quando non è possibile eliminarlo del tutto, del divario digitale168.  
                                                          
166 Merloni F., Sviluppo dell’e-government e riforma delle amministrazioni, in Merloni F., Introduzione all’e-
government. Pubbliche amministrazioni e società dell’informazione, Torino 2005, pp. 3-15 (11). 
167 IBIDEM, cit.,p. 11 e p. 13. 
168 Formez – Dipartimento della funzione pubblica, Linee guida per la promozione della cittadinanza digitale: 
e-democracy, 2004,  (http://biblioteca.formez.it/webif/media/e-democracyLG.pdf);  Gallo F.,  Democrazia 2.0. 
La Costituzione, i cittadini e la partecipazione, Lectio magistralis, 2013 (www.cortecostituzionale.it); 
Politecnico di Milano, E-governement: tra un’offerta disomogenea e un utilizzo limitato. Osservatorio e-
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  Uno dei presupposti per realizzare la cittadinanza digitale è l’identità digitale. 
  Il precedente storico della identità digitale è l’identità informatica, entrambe dei  
derivati della società tecnologica in cui qualunque informazione, che riveste un ruolo 
essenziale per lo sviluppo della persona umana e dei suoi rapporti sociali, è gestita 
tecnologicamente, per poter essere memorizzata, elaborata e trasmessa in formato digitale.  
  L’identità informatica è l’insieme dei dati conoscitivi, non solo anagrafici, ma anche 
sanitari e professionali, accumulati dalle amministrazioni su un singolo individuo, riuniti e 
confrontati fra loro attraverso strumenti elettronici, in funzione indentificativi, per 
distinguere un cittadino dall’altro169, non funzionale alla erogazione di servizi on line. 
  Nel momento in cui diventa attuale l’interazione telematica tra cittadino e pubblica 
amministrazione per l’accesso ai servizi on line, accanto all’unica identità informatica si 
vengono a delineare tante identità digitali quante sono le amministrazioni erogatrici di tali 
servizi, per accedere ai quali il cittadino deve autenticarsi con le apposite credenziali.   
  L’identità digitale della Riforma Madìa, varrà, invece, come chiave unica di ingresso 
del cittadino nel mondo delle amministrazioni in rete. Tale chiave è assegnata dal Sistema 
pubblico di identità digitale, che attribuirà un unico e universalmente accettato numero di 
identificazione personale (PIN), con il quale sarà possibile accedere on line a qualunque 
servizio attivo presso una qualsiasi istituzione europea pubblica o privata
170
. 
 La logica della identità digitale è diversa dalla carta di identità elettronica definita 
dal CAD come il documento d’identità munito di elementi per l’identificazione fisica del 
titolare, rilasciato su supporto informatico dalle amministrazioni competenti (art. 1, comma 
1, lett. c). Infatti, quest’ultima si basa ancora sulla necessità di un supporto materiale, per 
quanto elettronico, atto a poter valere anche al di fuori della rete, con funzione di 
documento cartaceo attestante l’identità della persona della quale dovranno risultare anche 
la foto e le impronte digitali,  mentre la prima esplica la sua operatività solo on line e non è 
finalizzata alla identificazione.   
                                                                                                                                                                                  
government 2012-2013 (www.osservatori.net). Tabet E. (Agenzia per l’Italia digitale), I servizi di 
egovenrment, Milano  2013. 
169 Frosini V.,  Il nuovo diritto del cittadino, in Riccobono F., Nuovi diritti dell’età tecnologica, Milano 1991, 
pp. 75-88. 
170 L’effetto pratico è che il cittadino dovrà autenticarsi una sola volta riducendo i tempi di attivazione e di 
utilizzo suoi e della stessa pubblica amministrazione. Inoltre, sarà più semplice per il cittadino gestire in 
sicurezza e più correttamente i propri dati personali che saranno detenuti solo da fornitori di identità 
appositamente abilitati, e non da qualsiasi erogatore di servizi.  
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 Un altro presupposto per la realizzazione della cittadinanza digitale e l’anagrafe 
unica, Anagrafe nazionale della popolazione residente171, la cui importanza è legata, 
soprattutto, all’effetto di censimento permanente della popolazione, e che andrà a sostituire 
le altre anagrafi con eliminazione dei ripetuti adempimenti in caso di variazione dei dati 
anagrafici e di stato civile, attraverso aggiornamenti automatici degli archivi comunali e 
accessibilità a tutte le amministrazioni.  
 L’attuazione della cittadinanza digitale è prevista come obiettivo prioritario 
dall’Agenda per la semplificazione adottata dal Consiglio dei Ministri in adempimento 
dell’obbligo disposto con una norma a contenuto programmatico dall’art. 24 del D.L. 
90/2014.  
  L’agenda, che ha valenza triennale, è un atto delegato dal legislatore al governo che 
dovrà assumerla, nella forma di d.p.c.m., in concertazione con tutti i livelli territoriali ai 
quali si applicherà, coinvolgendo anche il Parlamento (la Commissione per la 
semplificazione) al quale dovranno essere illustrati i contenuti e al quale dovrà anche 
riferirsi annualmente sul suo stato di attuazione, e consultando gli stessi cittadini  e le 
imprese, attraverso moduli unificati standardizzati sul territorio nazionale, per la 
presentazione di istanze, dichiarazioni, segnalazioni. 
 Essa contiene le linee di indirizzo in materia di semplificazione comuni a Stato 
regioni ed enti locali nonché il crono programma per la loro attuazione. “Il legislatore 
dunque rinuncia a dettare una disciplina esaustiva in materia di semplificazione: 
consapevole della particolare complessità e del numero dei nodi da sciogliere a tutti i livelli 
ordinamentali oltre che della insufficiente flessibilità e adattabilità dello strumento 
legislativo alle mutevoli esigenze sociali amministrative, la riforma demanda  
l'individuazione dei singoli interventi di semplificazione ad un provvedimento 
programmatico al fine di evitare che la delega ad atti amministrativi in materia di 
semplificazione si traduca in interventi disorganici insufficienti o contraddittori”172  
Un altro asse lungo il quale si dispiega la semplificazione dettata dal Decreto Renzi è 
il principio organizzatorio della unitarietà della pubblica amministrazione, in funzione del 
quale è prevista, dall’art. 24 quinquies, la comunicazione tra pubbliche amministrazioni  in 
                                                          
171 Gli altri strumenti attuativi della cittadinanza digitale sono l’informatizzazione dei processi penale civile e 
amministrativo, i pagamenti elettronici e la marca da bollo digitali. Nel cronoprogramma dell’agenda per la 
semplificazione il primo settore chiave è proprio la cittadinanza digitale, in riferimento alla quale la priorità è 
data alla identità digitale da attuarsi entro il 2017. Gli altri settori chiave del cronoprogramma sono il welfare e 
la salute, l’edilizia, il fisco, l’impresa.  
172 Caringella F., Giustiniani M., Toriello O., La riforma Renzi op. cit., p. 98 e ss. 
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un’ottica di interoperabilità tra tutti i sistemi informatici delle pubbliche amministrazioni 
che favorisca  lo scambio dei dati costituente il proprio patrimonio informativo secondo 
modalità più celeri rispetto al passato.  
A tal fine, si novella l’art. 58, comma 2 del CAD, stabilendo che le pubbliche 
amministrazioni comunichino tra loro attraverso la messa a disposizione, a titolo gratuito, 
degli accessi alle proprie basi di dati, anche in assenza di preventive convenzioni, come 
stabilito, invece, nella previgente disciplina, tramite la cooperazione applicativa di cui 
all’art. 72, comma 1, lettera e). 
Il CAD  definisce la cooperazione applicativa come la parte del sistema pubblico di 
connettività finalizzata alla interazione tra i sistemi informatici delle pubbliche 
amministrazioni per garantire l’integrazione dei metadati, delle informazioni e dei 
procedimenti amministrativi. 
 In sostanza, la cooperazione applicativa comporta che l’interscambio automatico 
delle informazioni non richiede alcuna alterazione della logica applicativa adottata dal 
sistema informatico di ciascuna amministrazione. I sistemi informatici riescono a scambiarsi 
informazioni direttamente senza soluzione di continuità rendendo effettivamente fruibile il 
dato da parte della amministrazione procedente.
173
  
La conseguenza pratica della cooperazione applicativa è la concreta collaborazione 
tra le diverse pubbliche amministrazioni che, attraverso lo scambio di dati, concorrono, 
ognuna per la propria parte di competenza, a far progredire il procedimento volto alla 
erogazione del servizio richiesto dall’utente finale. 
Il cittadino avrà, quindi, una visione integrata che gli darà la percezione di avere un 
unico interlocutore, e potrà ottenere, tutti i servizi erogati dalle distinte amministrazioni tra 
le quali vi è la cooperazione applicativa, presso un unico punto di accesso, senza passaggi 
intermedi. 
In tal senso, con la cooperazione applicativa, si realizza non una semplicemente 
comunicazione, ma una vera comunione di dati. 





                                                          
173
 Un esempio di cooperazione applicativa è l’interoperabilità tra autorità di pubblica sicurezza e i comuni, in 
quanto le une possono accedere direttamente alle basi dati anagrafiche degli altri. 
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8. Considerazioni conclusive 
 
  La Riforma Madìa, nel perseguire, per quanto concerne il ricorso alle tecnologie 
informatiche, l’interesse generale al corretto funzionamento delle pubbliche 
amministrazioni, sia nei loro rapporti interni, sia nei rapporti esterni con i cittadini-utenti, 
esprime tutta la tensione all’efficientismo che caratterizza la stessa società in cui esse sono 
immerse e che mal si concilia con la disaggregazione dell’apparato pubblico conseguente 
alla proliferazione delle funzioni allo stesso attribuite, per mezzo di tutte le entità di cui si 
compone. 
  Se è vero che “per comprendere l’amministrazione bisogna metterla con la testa in 
basso perché l’amministrazione si fa con gli altri”174, non può che riconoscersi il merito alla 
Riforma Madìa di aver adempiuto a tale canone, se si considera che è il frutto della 
consultazione in rete dei cittadini175, nell’interesse dei quali l’amministrazione deve 
presentarsi come apparato unitario e compatto, pur nel rispetto della valorizzazione delle 
autonomie locali imposta dal principio costituzionale di sussidiarietà verticale176. 
  L’attenzione che presta la riforma alla creazione concreta di un patrimonio di dati 
informativi, comune alle pubbliche amministrazioni, per mezzo della cooperazione 
applicativa, realizza questo intento unificatore che, però, non è fine a se stesso ma è un fine 
strumentale alla apertura della amministrazione ai cittadini, gli altri soggetti attivi e 
comproprietari di questo patrimonio.   
  L’osmosi informativa permanente di dati tra tutte le pubbliche amministrazioni 
prevista dall’art. 24 quinquies concorre, quindi, a dare attuazione anche al principio di 
trasparenza, in funzione del principio di partecipazione e del principio di collaborazione del 
cittadino alle scelte delle istituzioni pubbliche. 
  Così, strettamente connesso a questo stesso fine partecipativo è quanto previsto 
dall’art. 24 quater del decreto che sanziona, a decorrere dai centottanta giorni dalla 
approvazione della legge di conversione, con una sanzione amministrativa (compresa tra i 
                                                          
174 Secondo quanto sostenuto da Cassese nella prefazione a Dupuy F. e Thoening J.C., Sociologia della azione 
burocratica, Bologna 1986, p. 7. 
175 La consultazione è stata avviata dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri, con la nota del 30 aprile 2014, 
pubblicata in http://www.governo.it/Notizie/Palazzo%20Chigi/dettaglio.asp?d=75525.   
176 Merloni F., Uniformità e differenziazione nel Titolo V della Costituzione, in P. Piras (a cura di) Uniformità e 
differenziazione. Regole e diritti nei sistemi multilivello, Cagliari, 2010 
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mille e i diecimila euro), le amministrazioni che non ottemperino all’art. 52 del CAD 
dedicato alla pubblicazione degli open data, definiti nel successivo art. 68, comma 3
177
.  
  In particolare, la disposizione del CAD, sanzionata dal recente decreto, regolamenta 
l’accesso  telematico  e  il riutilizzo  dei  dati  delle   pubbliche amministrazioni, stabilendo 
che le pubbliche  amministrazioni pubblicano  nel  proprio  sito   web,   all’interno   della   
sezione “Trasparenza, valutazione  e  merito”,  il  catalogo  dei  dati,  dei metadati  e  delle  
relative  banche  dati  in  loro  possesso  ed  i regolamenti che disciplinano l’esercizio della 
facoltà di accesso telematico e il riutilizzo (fatti salvi i dati presenti  nella anagrafe 
tributaria).  
  Secondo le previsioni del CAD, le  attività  volte  a  garantire  l’accesso  telematico  
e  il riutilizzo dei dati delle pubbliche amministrazioni rientrano  tra  i parametri di 
valutazione  della  performance  dirigenziale.  
   Inoltre, ai sensi dell’art. 24 quater del Decreto Renzi, entro trenta giorni dalla 
vigenza della legge di conversione, le amministrazioni devono comunicare all’Agenzia per 
l’Italia Digitale, per via telematica, l’elenco dei data base gestiti e degli applicativi che 
utilizzano, in linea con il ruolo di promozione e valorizzazione della diffusione dei dati 
aperti riconosciuto all’Agenzia dal menzionato art. 52 del CAD in base al quale essa deve 
redigere annualmente un rapporto sullo  stato  del  processo  di  valorizzazione  degli open 
data. 
 Dall’esame coordinato delle due recenti previsioni introdotte dal Decreto Renzi 
deriva la considerazione che ancora una volta l’organizzazione trova il suo senso e la sua 
ragione nell’essere proiettata all’esterno tramite la sua attività: questo è il senso del rapporto 
                                                          
177 Il quale stabilisce che “si intende per:  a) formato dei dati di tipo  aperto,  un  formato  di  dati  reso 
pubblico, documentato esaustivamente e neutro rispetto agli strumenti tecnologici necessari per la fruizione 
dei dati stessi;  b) dati di  tipo  aperto,  i  dati  che  presentano  le  seguenti caratteristiche: 1) sono disponibili 
secondo i termini  di  una  licenza  che  ne permetta  l’utilizzo  da  parte  di  chiunque,  anche  per  finalità 
commerciali, in formato disaggregato;  2) sono accessibili attraverso le tecnologie  dell’informazione e della 
comunicazione, ivi comprese le reti telematiche  pubbliche  e private, in formati aperti ai sensi della  lettera  
a),  sono  adatti all’utilizzo automatico da parte di programmi per elaboratori e  sono provvisti dei relativi 
metadati; 3) sono resi disponibili gratuitamente attraverso le tecnologie dell’informazione  e  della  
comunicazione,  ivi  comprese  le   reti telematiche pubbliche e private,  oppure  sono  resi  disponibili  ai costi 
marginali sostenuti per la loro  riproduzione  e  divulgazione. Sugli open data  Carloni E., L’Amministrazione 





tra l’art. 24 quater e 24 quinquies, non sequenza scollegata di prescrizioni, ma amalgama 
giuridico tra organizzazione e attività. 
  Questa considerazione ci riporta al punto dal quale l’indagine è partita.  
  Infatti, in un primo momento è stato metodologicamente necessario, affinché 
l’indagine restasse nell’ambito strettamente giuridico, marcare i confini  rispetto alle altre 
discipline che si interessano, sotto altre prospettive, della organizzazione, ma non per 
segnare confini di incomunicabilità, bensì per riconoscere che la scienza del diritto 
amministrativo deve accogliere concetti e conclusioni che seppur propri di altre scienze, 
rendono invece più chiaro e comprensibile il dettato legislativo, soprattutto quando questo 
non contenga una esaustiva regolamentazione dei nuovi fenomeni capaci di coinvolgere 
aspetti importanti della vita dell’individuo. 
  Certe aperture dell’indagine verso concetti di altre discipline, come quelle sociali o 
economiche, hanno trovato un solido appoggio nel pensiero di amministrativisti come 
Zanobini, secondo il quale “la ricerca scientifica non può essere puramente speculativa e 
fuori dalla realtà sociale che costituisce il contenuto del diritto”178;  Giannini  che riteneva, 
riferendosi alla scienza della amministrazione,  che “sarebbe molto utile che anche da noi lo 
studio di questa disciplina fosse introdotto; tutti i nostri apparati amministrativi sono infatti 
organizzati in modo incredibilmente grossolano e in questo sta la ragione di quel 
gravissimo inconveniente sempre deprecato ma mai seriamente affrontato, detto 
buracratismo.”179; Cassese, che esprime la  necessità che entro i confini dello stesso diritto 
amministrativo non vi deve essere una separazione tra studi teorici e studi applicativi “per 
cui ogni argomento è studiato separatamente dagli altri e non vi è scambio tra teoria e studi 
applicativi, con la conseguenza che la prima diventa astratta, i secondi si muovono senza la 
guida che può essere assicurata dall’intelaiatura di fondo”180. 
                                                          
178 Come riferisce Cassese S., Il diritto amministrativo: storia e prospettive, Milano, 2010, p. 452.  che 
esprime la  necessità che entro i confini dello stesso diritto amministrativo non vi deve essere una separazione 
tra studi teorici e studi applicativi. “Ora il diritto amministrativo è ricchissimo di problematiche, ma disattento 
al sistema e al metodo. Per cui ogni argomento è studiato separatamente dagli altri e non vi è scambio tra 
teoria e studi applicativi, con la conseguenza che la prima diventa astratta, i secondi si muovono senza la 
guida che può essere assicurata dall’intelaiatura di fondo” 
179 Giannini M.S., Lezioni di diritto amministrativo, Milano 1950, p. 52. 
180 Cassese S., Il diritto amministrativo: storia e prospettive, Milano, 2010, p. 452.  
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 In secondo luogo, si è voluto considerare il rapporto tra organizzazione e attività
181
 
per osservarne il loro reciproco condizionamento, evidenziando che, al momento attuale, è 
l’attività, informatizzata, veloce, e tendente al risultato, a esplicare una maggiore forza 
trainante sulla organizzazione che deve essere efficiente e ripensarsi ogniqualvolta la sua 
struttura non sia più adeguata alla attività, diventando dinamica come questa. 
  Si è individuato il momento iniziale del nuovo dinamismo della organizzazione in 
corrispondenza di una delle tappe evolutive del processo di informatizzazione coincidente 
con il passaggio in cui l’informatizzazione da mero valore materiale strumentalmente 
sostitutivo di apparecchiature tecniche superate diventa valore giuridico da perseguire 
nell’interesse generale che richiede che le pubbliche amministrazioni siano tra loro 
interconnesse. 
  Più precisamente si è  ripercorso il cammino della informatizzazione individuando 
cinque  momenti distintivi
182
. 
  In una prima fase, la rilevanza dell’uso delle tecnologie si esauriva, all’interno della 
singola amministrazione principalmente in termini di semplificazione di singole attività. 
In prosieguo, in una seconda fase, la potenzialità dell’uso delle tecnologie 
informatiche per accrescere l’efficienza viene intesa come automazione della intera attività 
amministrativa di ogni singola amministrazione, strumentale al collegamento tra gli uffici 
per migliorare i processi decisionali e contenerne i costi. 
La terza fase, oltre a gettare le prime basi per avvicinare, tramite l’uso delle 
tecnologie informatiche, le funzioni amministrative al cittadino, consentendogli, per la 
prima volta, il ricorso all’uso dell’informatica per rapportarsi con la pubblica 
amministrazione, introduce, sul piano della organizzazione, l’interconnessione dei sistemi 
informatici delle pubbliche amministrazioni secondo la logica della rete unitaria  interna 
(intranet) che semplifica le procedure amministrative in cui sono coinvolte più competenze, 
non accessibile ai soggetti esterni.  
E’ in questa fase che l’informatizzazione si affaccia sul panorama giuridico quasi 
come un nuovo interesse pubblico emergente, strumentale all’interesse finale superiore, o 
settoriale, individuato di volta in volta dalla legge, o generale a una buona amministrazione. 
In funzione di questo nuovo interesse volto a compattare le amministrazioni pubbliche, 
                                                          
181 Nigro M., Studi sulla funzione organizzatrice della pubblica amministrazione, Milano 1966; Berti G., La 
pubblica amministrazione come organizzazione, Padova 1968; Cassese S., Il sistema amministrativo italiano, 
Bologna 1983; Bottino G.,  Amministrazione e funzione organizzatrice, Milano 2008. 
182 Merloni F., Introduzione all’e-government, Torino 2005. 
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l’organizzazione della pubblica amministrazione inizia a mettersi in movimento pur nella 
sua staticità.  
La quarta fase della informatizzazione si caratterizza per la diffusione di internet che 
consente lo scambio di informazioni attraverso i suoi canali aperti e che porta a un diverso 
approccio nel rapporto con il cittadino che viene posto al centro della stessa 
informatizzazione. 
Con la quarta fase si riconosce come ormai emerso l’interesse pubblico alla 
informatizzazione della pubblica amministrazione e si individua un apposita struttura 
pubblica per la sua realizzazione (CNIPA, poi DiGit P.A., e infine AgID). 
 Infine la quinta fase della informatizzazione è attenta ai contenuti e richiede che le 
amministrazioni garantiscano che tutte le informazioni detenute siano raccolte e conservate 
con l’uso delle tecnologie informatiche assicurando la necessaria qualità e sicurezza  
dell’informazione per consentire la comparazione dei dati e l’apprezzamento del loro 
significato. 
Se questo è il percorso della informatizzazione come si innesta in essa il fattore 
umano? 
Le risposte mutano in relazione alla prospettiva dalla quale si vuol dare risposta. 
Infatti, rispetto al cittadino, l’informatizzazione è oggetto di un diritto espressamente 
enunciato nell’art. 3 del CAD:  il diritto a ottenere e richiedere  l’uso  delle  tecnologie  
telematiche nelle comunicazioni con le pubbliche amministrazioni183.  
Rispetto alle risorse umane che costituiscono l’organizzazione della pubblica 
amministrazione l’informatizzazione diventa correlativamente un dovere che, per essere 
adempiuto, richiede le necessarie competenze, predisposizioni, e abilità che portano a 
riconsiderare il ruolo strategico della formazione permanente della pubblica 
amministrazione.  
  La formazione, tra l’altro, nell’attuale contesto socio economico, non svolge solo 
una funzione sviluppatrice e accrescitrice delle competenze, ma anche una funzione 
equilibratrice delle contrapposte spinte sociali e occupazionali: quella dei “gutenberghiani” 
pubblici dipendenti e quella dei giovani, tra i quali ormai si distinguono i “nativi 
digitali”184, per i quali è stata proprio introdotta la “staffetta generazionale” 185 dalla 
Riforma Madìa, espressione della mitezza risolutiva alla quale ci ha abituato la nostra 
                                                          
183 Riccobono F., Nuovi diritti dell’età tecnologica, Milano 1991 
184 Ferri P., Nativi digitali, Milano, 2011. 
185
 Caringella F., Giustiniani M., Toriello O., La riforma Renzi della pubblica amministrazione, Roma 2014. 
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Costituzione, ove convivono, integrandosi a unità, una pluralità di valori, principi e istanze 
sociali, e alla quale si associano i termini della coesistenza e del compromesso, il cui 
presupposto è la visione di una politica che “non è quella del rapporto di esclusione e 
sopraffazione (nel senso dell’amico-nemico hobbesiano e schmittiano) ma quella inclusiva 
dell’integrazione attraverso l’intreccio di valori e procedure comunicative, che è poi l’unica 
visione della politica non catastrofica possibile del nostro tempo.”186 
Inoltre, nell’ambito delle risorse umane l’informatizzazione ha originato relazioni 
tecnomediate che portano a una spersonalizzazione nei rapporti di lavoro con possibili 
implicazioni negative sul benessere organizzativo187, che al pari della informatizzazione è 
un altro valore che veicola efficienza. Il punto essenziale del benessere organizzativo è la 
comunicazione tra i diversi soggetti che compongono l’organizzazione e che in essa 
convivono, i quali, pertanto, diventano suoi elementi indispensabili e centrali: “valore dei 
valori” 188. Essi devono essere salvaguardati  dagli effetti distorsivi della informatizzazione 
per la realizzazione della quale non si deve mai far perdere di vista la centralità dei soggetti 
umani che integrano l’organizzazione e che sono contemporaneamente gli artefici del suo 
successo o insuccesso. 
In conclusione si evidenzia che l’indagine svolta sulla informatizzazione della 
pubblica amministrativo ha dovuto sempre tener presente il contesto giuridico-spaziale nel 
quale questa opera, ossia dello spazio giuridico europeo e dello spazio giuridico globale
189
. 
Infatti gli ultimi processi di riforma sono finalizzati a imprimere una forte 
accelerazione nella attuazione della informatizzazione integrale della pubblica 
amministrazione, per allineare l’Italia agli altri paesi dello spazio dell’Unione. 
 
 
   
 
                                                          
186 Zagrelbesky G., Il diritto mite, Torino, 1992.  
187 Qualche spunto in Carloni, E., L’amministrazione aperta. Regole strumenti limiti dell’open government, 
Rimini 2014; Avallone F. e Bonaretti M. (a cura di), Per migliorare la qualità del lavoro nelle amministrazioni 
pubbliche, Roma 2003 
188 Argiolas G.., Il valore dei valori. La governance nell’impresa socialmente orientata, Roma 2014.  
189 Chiti M.P., Diritto amministrativo europeo, Milano 2011, Chiti M.P., La scienza del diritto amministrativo 
e il diritto pubblico ultrastatale, in Torchia L., Chiti E., Perez R., Sandulli A., (a cura di), La scienza del diritto 
amministrativo nella seconda metà del XX secolo, Napoli, 2008, pp. 229-245. Cassese S., Lo spazio giuridico 





APPENDICE – GLI UFFICI FORMAZIONE 
   
Si ricostruisce di seguito l’impianto normativo che disciplina l’organizzazione della formazione, e si 
riporta, altresì, la tabella che rappresenta i risultati della mia indagine, svolta sulla presenza di 
settori organizzativi specificamente dedicati alla formazione e che hanno espressa visibilità in 
ciascun organigramma pubblicato, nei rispettivi siti istituzionali, dai comuni capoluogo di provincia, 
e dalle regioni.     
- Art. 11  del  D.L.  6  luglio  2012,  n.  95, convertito, con modificazioni, dalla L. 7  
agosto  2012,  n.  135, nell’ambito delle misure di revisione della  spesa  pubblica con invarianza dei 
servizi ai cittadini, che contempla, lasciandole in esistenza, il riordino delle scuole pubbliche di 
formazione, allo scopo di ottimizzare l’allocazione delle risorse (tra le quali anche l’ottimizzazione dei 
locali adibiti alla  formazione, favorendone l’uso gratuito da parte di altre strutture formative pubbliche, come 
meglio specificato poi nell’art. 9 del D.P.R. 70/2013), e allo scopo di migliorare la qualità delle attività 
formative dei dirigenti e dei  funzionari pubblici, garantendone l’eccellenza e l’interdisciplinarietà.. 
Per la formazione dei  dipendenti delle amministrazioni pubbliche di cui all'articolo 1, comma 2, del 
D. Lgs.vo 165/2001, si prevede l’individuazione di forme di razionalizzazione e di coordinamento  
della  formazione  permanente che può svolgersi anche con modalità decentrate e in collaborazione 
con istituti universitari italiani o stranieri e con convenzioni quadro tra la scuola centrale statale e gli 
enti territoriali. 
- D.P.R. 16 aprile 2013, n. 70, Regolamento recante riordino del sistema di 
reclutamento e formazione dei dipendenti pubblici e delle Scuole pubbliche di  formazione che ha 
dato attuazione all’art. 11 del D.L. 95/2012. L’art. 1 del Regolamento, istituiva il “Sistema unico 
della formazione pubblica”, articolato in sei scuole di formazione (La Scuola nazionale 
dell’amministrazione (SNA), così rinominata dall'art. 1, comma 1, del D.P.R. 70/13, già Scuola superiore della 
pubblica amministrazione (SSPA) oggetto di riorganizzazione attuata con il D. Lgs.vo 1 dicembre 2009, n. 
178, a norma della delega contenuta nell'articolo 24 della L.18 giugno 2009, n. 69; l’istituto diplomatico 
«Mario Toscano»; la Scuola superiore dell'economia e  delle  finanze; la 
Scuola  superiore  dell'amministrazione  dell'interno  (SSAI);  il Centro di formazione della difesa; la Scuola 
superiore di statistica e di analisi sociali ed economiche), distinte per competenza, ma, l’art. 21 del 
Decreto Renzi ne ha disposto l’unificazione, al fine di razionalizzare il sistema delle scuole di  
formazione delle amministrazioni  centrali,  eliminando  la  duplicazione  degli organismi esistenti, 
con loro soppressione, ad eccezione della Scuola Nazionale dell’Amministrazione (SNA - definita, nel 
discorso di presentazione del Regolamento 70/2013, tenutosi a Roma in data 26 marzo 2013, “la base su cui 
poggia l’azione riformatrice”, e “primus inter pares” rispetto alle altre scuole del sistema unico che, “non più 
divise da una sorta di “concorrenza fratricida”, dovranno contribuire al funzionamento armonico del 
sistema”.) Il Comitato  della SNA deve dettare linee con standard metodologici scientifici ed 
economici vincolanti per le amministrazioni nella predisposizione dei loro piani formativi. Tali 
Linee Guida (consultabili in: http://portaledellaformazione.sspa.it/wp-content/uploads/2013/06/Linee-Guida-
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per-la-Formazione-nelle-Pubbliche-Amministrazioni_06.06.2014.pdf) sono state assunte il 6 giugno 2014, 
con i seguenti scopi: “costituire un supporto metodologico per gli Uffici Formazione degli Enti 
Pubblici e delle Amministrazioni Centrali in relazione agli snodi fondamentali del ciclo della 
formazione: dall’analisi dei fabbisogni, al monitoraggio e valutazione; fornire un format comune a 
tutte le Amministrazioni, al fine di poter effettuare comparazioni tra i contenuti dei piani, 
individuare esigenze formative e obiettivi comuni alle diverse Amministrazioni, razionalizzare e 
valutare l’offerta formativa e renderla quindi più calibrata rispetto al fabbisogno rilevato.” Il 
documento è diviso in due parti: la prima tratta le attività collegate all’analisi del fabbisogno, alla 
programmazione e progettazione delle attività formative; la seconda tratta le attività di monitoraggio 
e valutazione. 
- La disciplina sulla formazione dei dipendenti pubblici di rango normativo primario si integra 




























UFFICI-SERVIZI FORMAZIONE  





dati raccolti tra gennaio e marzo 2015 
legenda    
nessuna previsione dell'ufficio/servizio formazione  
previsione dell'ufficio/servizio formazione in organigramma 
senza indicazione dei relativi compiti 
indicazione del compito formativo senza previsione in 
organigramma dell'ufficio/servizio formazione 
previsione dell'ufficio/servizio formazione in organigramma 
con indicazione dettagliata dei relativi compiti 
    
regioni con rispettivi  
capoluoghi di provincia 
ufficio/servizio  
formazione   









L'Aquila no    
Chieti no    
Pescara 















Selezione personale interno ed 





Matera no    
    
Calabria 






Catanzaro no    





Crotone  no    
Reggio Calabria 
Formazione del Personale - 







Vibo Valentia no    
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regioni con rispettivi  
capoluoghi di provincia 
ufficio/servizio  
formazione   




Formazione del personale - 
Politiche di riduzione del 







Napoli no     
















    


































Gestione del Personale - 

















regioni con rispettivi  
capoluoghi di provincia 
ufficio/servizio  
formazione   
Indirizzo pagina web 
indicazione 
del compito 







Rimini no     
    
Friuli 
Venezia Giulia 
Struttura stabile per l'analisi 
organizzativa e per la formazione 

































    
Lazio 
 Analisi delle competenze e 



















UOC Organizzazione metodo 











    
Liguria no    
Genova no    
100 
 
regioni con rispettivi  
capoluoghi di provincia 
ufficio/servizio  
formazione   













    
Lombardia 
Struttura Formazione, Previdenza, 
























Servizio relazioni sindacali, 













Cremona no    
Lecco no    
Lodi no    
Mantova no    























regioni con rispettivi  
capoluoghi di provincia 
ufficio/servizio  
formazione   




Scuola regionale di 






Ancona no     





Fermo no    
Macerata no    
Pesaro  no    
Urbino no    
    





Campobasso no    
Isernia no    
    
Piemonte 
























Cuneo no     
Novara no     











    





Brindisi no    
Foggia no    
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regioni con rispettivi  
capoluoghi di provincia 
ufficio/servizio  
formazione   
Indirizzo pagina web 
indicazione 
del compito 
Lecce no    
Trani no    
    
Sardegna 
Servizio  
organizzazione - formazione 




Cagliari no     
Nuoro 
Ufficio Sviluppo Organizzativo, 



















Servizio gestione amministrativa e 






    
Sicilia 
Servizio 7 - Formazione e 















Caltanissetta no    
Catania 
P.O. Ufficio Valutazione - Selezione 



















regioni con rispettivi  
capoluoghi di provincia 
ufficio/servizio  
formazione   

















































Livorno no    
Lucca no    
Massa Carrara 
U.O. Assunzioni, Trattamento 









 U.O. URP, Comunicazione e 
Formazione 
https://www.comune.pistoia.it/1844 no 
Prato no    
Siena no    






















regioni con rispettivi  
capoluoghi di provincia 
ufficio/servizio  
formazione   


























    











struttura Formazione Sviluppo e 
Aggiornamento Professionale - 





























Treviso no    
Verona 
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